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N. 01429/2022 REG.PROV.COLL.
N. 01929/2020 REG.RIC.
N. 01133/2021 REG.RIC.

R E P U B B L I C A  I T A L I A N A

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Lombardia

(Sezione Seconda)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul  ricorso numero di  registro generale 1929 del  2020,  integrato da motivi

aggiunti, proposto da

Coop Lombardia Società Cooperativa, in persona del legale rappresentante pro

tempore,  rappresentata  e  difesa  dagli  avvocati  Andrea  Davide  Arnaldi,

Alessandro Paire, con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia;

contro

Comune  di  Lodi,  in  persona  del  legale  rappresentante   pro  tempore,

rappresentato e difeso dall'avvocato Brunello De Rosa, con domicilio digitale

come da PEC da Registri di Giustizia;

nei confronti

Società Attività Edilizie Pavesi S.r.l., in persona del legale rappresentante pro

tempore, rappresentata e difesa dall'avvocato Agnese Fumagalli, con domicilio

digitale come da PEC da Registri di Giustizia;

Luca Dario Domingo Garini, non costituito in giudizio;
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sul ricorso numero di registro generale 1133 del 2021, proposto da

Legambiente  Lombardia  Onlus,  in  persona  del  legale  rappresentante  pro

tempore, Ornella Bernazzani, Camilla Fosso, Germana Perani, Andrea Poggio,

Maria Francesca Cella, Matteo Zanghì, Enrico Bosani, rappresentati e difesi

dall'avvocato Claudio Linzola, con domicilio digitale come da PEC da Registri

di Giustizia;

contro

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

dall'avvocato  Brunello  De  Rosa,  con  domicilio  digitale  come  da  PEC  da

Registri di Giustizia;

nei confronti

Società  Attività  Edilizie  Pavesi  s.r.l.,  rappresentata  e  difesa  dall'avvocato

Agnese  Fumagalli,  con  domicilio  digitale  come  da  PEC  da  Registri  di

Giustizia;

per l'annullamento:

1) Quanto al ricorso n. 1929 del 2020:

A) Per quanto riguarda il ricorso introduttivo:

- del Verbale della Conferenza di verifica di assoggettabilità alla valutazione

ambientale  (VAS)  del  Comune  di  Lodi  –  Direzione  Organizzativa  n.  3  –

Autorità procedente, recante la sottoscrizione del Segretario della Conferenza

arch. Francesco Galli,  relativo al procedimento di adozione del Programma

Integrato di  Intervento di  iniziativa privata  denominato “Area  ex  Consorzio

Agrario” in Variante al vigente PGT ai sensi dell'art. 14 della LR 12/05 e s.m.i.

in data 25.10.2020, successivamente pubblicato;

- del Provvedimento del Comune di Lodi – Autorità competente, recante la

sottoscrizione dell'arch. Fabrizio Agostinis, relativo al processo di verifica di

assoggettabilità a valutazione ambientale strategica (VAS) del P.I.I. di iniziativa
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privata denominato “Area ex Consorzio Agrario” in Variante al vigente P.G.T.

del  Comune  di  Lodi  ai  sensi  dell'art.  14  della  LR  12/05  e  s.m.i.  in  data

25.08.2020, successivamente pubblicato;

- della DD n. 751 del 28.08.2020 recante ad oggetto “Procedimento per l'adozione

del PII di iniziativa privata denominato “Area ex Consorzio Agrario” in Variante allo

strumento  urbanistico  vigente  PGT ai  sensi  dell'art.  14  della  LR 12/05  e  s.m.i.  –

unitamente alla verifica di non assoggettabilità alla valutazione ambientale (VAS) presa

d'atto del provvedimento di verifica di assoggettabilità alla VAS”, pubblicata in data

28.08.2020;

-  di  ogni  altro  atto  e  provvedimento  presupposto,  connesso,  precedente,

collegato e/o consequenziale ancorché non conosciuto, ma comunque lesivo

degli interessi della parte ricorrente e per ogni ulteriore statuizione;

- e per la condanna al  risarcimento dei danni nella misura in cui verranno

quantificati in corso di causa alla luce delle risultanze documentali e dei mezzi

istruttori espletati;

B) Per quanto riguarda il ricorso per motivi aggiunti depositato in data 17.12.2020:

- della Delibera di Consiglio comunale n. 77 del 22.09.2020 recante ad oggetto

“Adozione del PII di iniziativa privata denominato “Ex Consorzio agrario” in variante

al vigente PGT ai sensi dell'art.  14 della LR 12/05 e s.m.i.” pubblicata in Albo

pretorio dal 25.09.2020 al 10.10.2020;

-  di  ogni  altro  atto  e  provvedimento  presupposto,  connesso,  precedente,

collegato e/o consequenziale ancorché non conosciuto, ma comunque lesivo

degli interessi della parte ricorrente e per ogni ulteriore statuizione;

- e per la condanna al  risarcimento dei danni nella misura in cui verranno

quantificati in corso di causa alla luce delle risultanze documentali e dei mezzi

istruttori espletati;

C) Per quanto riguarda il ricorso per motivi aggiunti depositati in data 8.6.2021:
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- della Delibera di Consiglio comunale n. 7 del 3.02.2021 recante ad oggetto

“Approvazione  del  PII  di  iniziativa  privata  denominato  “Ex Consorzio  agrario”  in

variante al vigente PGT ai sensi dell'art. 14 della LR 12/05 e s.m.i. Autorizzazione alla

permuta di aree ed alla cessione di diritti edificatori. Discussione e rinvio alla seduta del

04.02.2021” pubblicata in Albo pretorio dal 23.02.2020 al 10.03.2021;

- della Delibera di Consiglio comunale n. 8 del 4.02.2021 recante ad oggetto

“Approvazione  del  PII  di  iniziativa  privata  denominato  “Ex Consorzio  agrario”  in

variante al vigente PGT ai sensi dell'art. 14 della LR 12/05 e s.m.i. Autorizzazione alla

permuta di aree ed alla cessione di diritti edificatori. Prosieguo discussione del 03.02.2021 e

rinvio al 05.02.2021” pubblicata in Albo pretorio dal 23.02.2020 al 10.03.2021;

- della Delibera di Consiglio comunale n. 9 del 5.02.2021 recante ad oggetto

“Approvazione  del  PII  di  iniziativa  privata  denominato  “Ex Consorzio  agrario”  in

variante al vigente PGT ai sensi dell'art. 14 della LR 12/05 e s.m.i. Autorizzazione alla

permuta  di  aree  ed  alla  cessione  di  diritti  edificatori.  Discussione  e  approvazione”

pubblicata in Albo pretorio dal 23.02.2020 al 10.03.2021;

-  della  Determinazione  n.  332/2021  del  28.04.2021  recante  ad  oggetto

“Ricognizione e  presa d'atto  della  restituzione degli  elaborati  del  PII denominato “Ex

Consorzio agrario” a seguito delle controdeduzioni ed emendamenti approvati dal Consiglio

comunale  con  deliberazioni  CC n.  7  del  3.02.2021,  n.  8  del  4.02.2021,  n.  9  del

5.02.2021, con annullamento della determinazione dirigenziale n. 330 del 27.04.2021”

pubblicata in Albo pretorio dal 28.04.2020 al 13.05.2021;

-  di  ogni  altro  atto  e  provvedimento  presupposto,  connesso,  precedente,

collegato e/o consequenziale ancorché non conosciuto, ma comunque lesivo

degli interessi della parte ricorrente e per ogni ulteriore statuizione;

- e per la condanna al  risarcimento dei danni nella misura in cui verranno

quantificati in corso di causa alla luce delle risultanze documentali e dei mezzi

istruttori espletati;
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D) Per quanto riguarda il ricorso per motivi aggiunti depositati in data 5.7.2021:

- dei medesimi atti già impugnati con il secondo ricorso per motivi aggiunti

stante l'avvenuta pubblicazione degli atti approvati sul BURL del 12 maggio

2021,  Serie  Avvisi  e  Concorsi,  n.  19,  ai  sensi  e  per  gli  effetti  dell'art.  13,

comma 11, della LR n. 12/2005;

E) Per quanto riguarda il ricorso per motivi aggiunti depositati in data 3.12.2021:

-  del  Permesso  di  Costruire  n.  2021/00779/PDC del  04.10.2021,  n.  prot.

55873, recante ad oggetto “Realizzazione di una nuova rotatoria tra Viale Dante

Alighieri e Via Vignati (R4) e realizzazione di un ambito viabilità di connessione con il

piazzale  della  Stazione  (T3)”  pubblicato  in  Albo  pretorio  dal  04.10.2021  al

03.11.2021;

-  del  Permesso  di  Costruire  n.  2021/00780/PDC del  08.10.2021,  n.  prot.

57093, recante ad oggetto “Realizzazione di una nuova rotatoria in Piazza Medaglie

d'Oro (R5)” pubblicato in Albo pretorio dal 08.10.2021 al 07.11.2021;

-  dell'Autorizzazione  Paesaggistica  n.  2021/00475/PAE  del  05.07.2021,  n.

prot.  44340  del  06.08.2021,  recante  ad  oggetto  “Autorizzazione  Paesaggistica

rotatoria “R4” – Viale Dante, Via Vignati”;

-  dell'Autorizzazione  Paesaggistica  n.  2021/00474/PAE  del  05.07.2021,  n.

prot.  44343  del  06.08.2021,  recante  ad  oggetto  “Autorizzazione  Paesaggistica

rotatoria “R5” – Piazza Medaglie d'Oro”;

-  del  Permesso  di  Costruire  n.  2021/00286/PDC del  23.09.2021,  n.  prot.

53505, recante ad oggetto “Realizzazione di una nuova area di sgambatura cani”

pubblicato in Albo pre-torio dal 23.09.2021 al 23.10.2021;

F) Per quanto riguarda il ricorso per motivi aggiunti depositato in data 28.1.2022:

-  del  Permesso  di  Costruire  n.  2021/00628/PDC del  10.12.2021,  n.  prot.

71115,  recante  ad  oggetto  “Realizzazione  di  un  nuovo  edificio  commerciale”

pubblicato in Albo pretorio dal 10.12.2021 al 09.01.2022;

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

5 di 63 10/02/2023, 17:57



- dei provvedimenti di rettifica emessi dal Comune di Lodi prot. n. 72433 del

17.12.2021,  prot.  n.  72437 del  17.12.2021,  prot.  n.  72443 del  17.12.2021 e

prot. n. 72445 del 17.12.2021;

-  di  ogni  altro  atto  e  provvedimento  presupposto,  connesso,  precedente,

collegato e/o consequenziale ancorché non conosciuto, ma comunque lesivo

degli interessi della parte ricorrente e per ogni ulteriore statuizione, nonché

per  la  condanna  al  risarcimento  dei  danni,  nella  misura  in  cui  verranno

quantificati in corso di causa alla luce delle risultanze documentali e dei mezzi

istruttori espletati;

2) Quanto al ricorso R.G. n. 1133/2021:

A) Quanto al ricorso introduttivo:

- delle deliberazioni del Consiglio comunale di Lodi n. 7 del 3.2.2021, n. 8 del

4.2.2021 e n. 9 del 5.2.2021 di approvazione del P.I.I., in variante al P.G.T.,

denominato “Ex Consorzio  agrario”,  pubblicato  nel  B.U.R.L.  del  12  maggio

2021 - Serie avvisi e consorzi n. 19;

- della determina del dirigente del Comune di Lodi n. 332 del 28.4.2021 di

approvazione  della  ricognizione  e  presa  d'atto  degli  elaborati  del  P.I.I.  a

seguito  delle  controdeduzioni  ed  emendamenti  approvati  dal  Consiglio

comunale con le impugnate deliberazioni consiliari prima elencate;

- della determina del dirigente del Comune di Lodi n. 751 del 28.8.2020 di non

assoggettabilità a VAS del piano urbanistico in variante al PGT;

- del decreto del 25.8.2020 dell'Autorità competente per la VAS che ha escluso

il piano dalla procedura di VAS;

- della deliberazione del Consiglio comunale di Lodi n. 77 del 22.9.2020 di

adozione del  PII  di  iniziativa privata denominato “Ex Consorzio  agrario”  in

variante al PGT;

B) Quanto al ricorso per motivi aggiunti:
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- del permesso di costruire del 4.10.2021 n. prot. 55873 di Città di Lodi;

-  dell'autorizzazione  paesaggistica  2021/00475/PAE  del  5  luglio/6  agosto

2021 del Comune di Lodi;

- del permesso di costruire del 8.10.2021 n. prot. 57093 di Città di Lodi;

-  dell'autorizzazione  paesaggistica  2021/00474/PAE  del  5  luglio/6  agosto

2021 del Comune di Lodi;

C) Quanto al secondo ricorso per motivi aggiunti:

-  del  permesso  di  costruire  n.  2021/00628/PDC del  10.12.2021,  n.  prot.

71115, rilasciato dal Comune di Lodi.

Visti i ricorsi, i ricorsi per motivi aggiunti ed i relativi allegati;

Visti gli atti di costituzione in giudizio del comune di Lodi e di Società Attività

Edilizie Pavesi s.r.l. in entrambi i giudizi;

Viste le ordinanze cautelari della Sezione n. 1432/2021 e 169/2021 rese nel

giudizio R.G. n. 1929/2020;

Visto il decreto cautelare n. 1211/2021 reso nel giudizio R.G. n. 1133/2021;

Viste le ordinanze cautelari  della Sezione n. 1269/2021, n. 1424/2021 e n.

169/2021 rese nel giudizio R.G. n. 1133/2021;

Vista  le  ordinanze  cautelari  del  Consiglio  di  Stato  n.  1633/2022  e  n.

1647/2022;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore  nell'udienza  pubblica  del  giorno  3  maggio  2022  il  dott.  Lorenzo

Cordi' e uditi per le parti i difensori come specificato nel verbale;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO e DIRITTO

A) Il ricorso R.G. n. 1929/2020.

1. Con il ricorso introduttivo del giudizio iscritto al n. R.G. 1929/2020 Coop
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Lombardia  società  cooperativa  (di  seguito  solo  “Coop”)  chiede

l’annullamento:

i) del verbale della Conferenza di verifica di assoggettabilità alla valutazione

ambientale  del  comune di  Lodi – Direzione Organizzativa n.  3 – Autorità

procedente,  recante  la  sottoscrizione  del  Segretario  della  Conferenza  arch.

Francesco  Galli,  relativo  al  procedimento  di  adozione  del  Programma

Integrato di  Intervento di  iniziativa privata  denominato “Area  ex  Consorzio

Agrario” in variante al vigente P.G.T. ai sensi dell'art. 14 della L.r. n. 12/2005;

ii) del provvedimento del comune di Lodi – Autorità competente, recante la

sottoscrizione dell'arch. Fabrizio Agostinis, relativo al processo di verifica di

assoggettabilità  a  valutazione  ambientale  strategica  del  P.I.I.  di  iniziativa

privata denominato “Area ex Consorzio Agrario” in variante al vigente P.G.T. del

comune di Lodi ai sensi dell'art. 14 della L.r. n. 12/2005;

iii)  della  DD n.  751  del  28.08.2020  recante  ad  oggetto  procedimento  per

l'adozione del P.I.I. di iniziativa privata denominato “Area ex Consorzio Agrario”

in variante allo strumento urbanistico vigente ai sensi dell'art. 14 della L.r. n.

12/2005,  unitamente  alla  verifica  di  non  assoggettabilità  alla  valutazione

ambientale;

iv)  “di  ogni  altro  atto  e  provvedimento  presupposto,  connesso,  precedente,  collegato  e/o

consequenziale  ancorché  non  conosciuto,  ma  comunque  lesivo  degli  interessi  della  parte

ricorrente e per ogni ulteriore statuizione”.

1.1.  Chiede,  inoltre,  di  condannare  l’Amministrazione  al  risarcimento  dei

danni che saranno quantificati in corso di causa.

2. Coop è titolare nel comune di Lodi di un insediamento composto da tre

edifici commerciali con destinazione commerciale. Il complesso è realizzato in

forza  di  un  P.I.I.  che  comporta  anche  la  realizzazione  di  diverse  opere  di

interesse pubblico. Nel corso del 2020 l’Amministrazione comunale avvia un
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procedimento  volto  all’adozione  ed  approvazione  di  un  nuovo  P.I.I.  in

variante al P.G.T. finalizzato alla realizzazione di una media struttura di vendita

“per una superficie complessiva di 7.400 mq. di cui 2.500 di Sv (superficie di vendita) e

restanti 2.600 mq. per parti magazzino/uffici/locali tecnici etc., 1.850 mq. a magazzino

(carico/scarico) e 450 mq. per altre attività residuali ed il recupero dell’edificio esistente di

circa 599 mq. denominato Dopolavoro per una destinazione terziario”. Il P.I.I. riguarda

un’area denominata “ex Consorzio Agrario”, ubicata in zona centrale del tessuto

urbanistico  e  distante  circa  1.500  metri  dal  complesso  di  Coop.  Deduce

quest’ultima  che  la  proposta  di  trasformazione  si  porrebbe  in  termini  di

“assoluta novità” (f. 3 del ricorso introduttivo di Coop) rispetto alle previsioni

vigenti per l’ambito interessato dal P.I.I. Ciononostante si esclude la necessità

di una nuova v.a.s. e, in data 22.9.2020, di adotta il nuovo P.I.I.

3. Coop articola due motivi di ricorso.

3.1. Con il primo motivo (rubricato: “Violazione e/o falsa applicazione di legge con

riferimento all’art. 12 del DLGS 152/2006. Violazione e/o falsa applicazione di legge

con  riferimento  all’art.  4  della  LR 12/2005.  Eccesso  di  potere  sotto  il  profilo  della

violazione e/o falsa applicazione degli Indirizzi generali per la Valutazione Ambientale

(VAS) approvati  con DCR 13.03.2007, n. VIII/351 e gli  ulteriori  adempimenti  di

disciplina  approvati  dalla  Giunta  Regionale  con  deliberazione  n.  VIII/6420  del  27

dicembre  2007  e  s.m.i.  –  DGR  n.  9/761  “Determinazione  della  procedura  di

Valutazione Ambientale di piani e programmi – Vas – Recepimento delle disposizioni di

cui al d.lgs. 29 giugno 2010 n.128, con modifica ed integrazione delle d.g.r. 27 dicembre

2008,  n.8/6420  e  30  dicembre  2009,  n.8/10971”  –  Circolare  n.  13071  del

14.12.2010 della Direzione Generale Territorio ed Urbanistica della Regione Lombardia

avente ad oggetto “L’applicazione della Valutazione Ambientale di Piani e Programmi –

VAS nel contesto comunale”. Eccesso di potere sotto il profilo della violazione e/o falsa

applicazione  della  DGR  20  dicembre  2013,  n.  X/1193  “Disposizioni  attuative

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

9 di 63 10/02/2023, 17:57



finalizzate  alla  valutazione  delle  istanze  per  l’autorizzazione  all’apertura  o  alla

modificazione delle grandi strutture di vendita conseguenti alla d.c.r. 12 novembre 2013 n.

X/187, Nuove linee per lo sviluppo delle imprese del settore commerciale”. Violazione e/o

falsa  applicazione  del  principio  di  precauzione.”)  Coop  deduce  l’illegittimità  dei

provvedimenti impugnati nella parte in cui non si sottopone a v.a.s. il P.I.I.

ritenuto  fortemente  innovativo  rispetto  alle  previsioni  del  P.G.T.  di  cui

costituisce variante.  In particolare,  il  P.I.I.  prevede la  trasformazione di  un

ambito  prevalentemente  residenziale  in  un  ambito  quasi  esclusivamente

commerciale  con  conseguente  esiziale  impatto  urbanistico  e  commerciale

determinando la chiusura di tredici esercizi di vicinato di tipo alimentare e di

dodici esercizi di vicinato di tipo non commerciale. Inoltre, il P.I.I. prevede la

realizzazione di varie infrastrutture tra cui:

i) una pista ciclabile interna al comparto;

ii) una nuova stazione degli autobus;

iii) un nuovo collegamento viabilistico Est-Ovest tra le vie Anelli e Polenghi

Lombardo e via Visconti;

iv) cinque nuove rotatorie per disciplinare il traffico all’interno del comparto e

in prossimità del nuovo incrocio tra Piazzale della Stazione e la nuova via di

collegamento, dell’incrocio tra via Sforza e via Visconti, dell’incrocio tra via

Dante Alighieri e viale Vignati, e dell’incrocio tra viale Vignati e via Dionigi.

3.1.1.  Tali  opere  risultano  foriere  di  impatti  ambientali  e,  come  tali,

meriterebbero il necessario approfondimento tipico della v.a.s., esclusa, invece,

dall’Amministrazione che considera gli interventi “di piccola scala”.

3.1.2. Coop evidenzia, inoltre, come:

i) la struttura di vendita in progetto debba considerarsi grande e non media

con le conseguenti necessità istruttorie;

ii) la simulazione dei flussi di traffico sarebbe irrealistica;
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iii) gli incrementi di pressione sonora sarebbero notevoli.

3.1.3. A sostegno della censura Coop evidenzia, inoltre, come:

i)  il  comune  di  Conegliano  Laudense  sottolinei,  in  sede  di  conferenza,  il

“pesante impatto ambientale derivante dalla trasformazione urbanistica” con significativi

impatti  anche  sulla  mobilità  extraurbana;  tale  Amministrazione  esprime

“perplessità  sulle  destinazioni  del  magazzino  della  media  struttura  di  vendita  ritenuto

finalizzato ad un’attività di logistica più che di supporto all’esercizio commerciale di vendita

diretta”; inoltre,  sono evidenziate carenze istruttorie in ordine alle analisi  di

falda, alle emissioni in atmosfera, all’invarianza idraulica, alle compensazioni

ambientali, che rendono necessaria l’assoggettabilità a v.a.s. (f. 4/4 del verbale

impugnato);

ii)  sia  omesso  l’esame  del  parere  del  Circolo  Legambiente  Lodiverde  che

“assimila il  nuovo insediamento  commerciale  alla  categoria superiore  di  ipermercato  con

conseguenti considerazioni per le quali si chiede l’assoggettabilità a VAS del PII”;

iii)  vi  sia  una  sostanziale  carenza  nel  rapporto  preliminare  di  verifica  di

assoggettabilità a v.a.s., dimostrato anche dalle considerazioni esposte ai fogli

17-22 del provvedimento ove si sottolineano gli impatti del P.I.I. in specie in

ordine al traffico, al rumore ambientale e all’effetto sul paesaggio locale;

iv)  difetterebbe  la  necessaria  applicazione  del  principio  di  precauzione  che

orienta le scelte e decisioni potenzialmente impattanti sull’ambiente.

3.2. Con il secondo motivo (rubricato: “Violazione e/o falsa applicazione di legge

con  riferimento  all’3  della  L.  241/90.  Eccesso  di  potere  per  difetto  di  istruttoria,  di

motivazione e contraddittorietà, per travisamento di fatto. Violazione dell’articolo 111 della

Cost. in materia di giusto procedimento. Eccesso di potere sotto il profilo dello sviamento di

potere,  erronea  valutazione  dei  presupposti,  contraddittorietà,  disparità  di  trattamento,

anche con riferimento alla violazione e/o falsa applicazione del principio di informazione e

partecipazione pubblica e della DGR 30 dicembre 2009 - n. 8/10971”) Coop deduce
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la mancanza di una motivazione analitica ed adeguata nella decisione di non

assoggettare  il  P.I.I.  a  v.a.s.  La  censura  evidenzia  la  sussistenza  di  criticità

rilevate dal comune di Conegliano Laudese, dalla Commissione locale per il

paesaggio  nonché  da  alcune  associazioni.  Criticità  che  imporrebbero  gli

approfondimenti  tipici  della  v.a.s.  anche  al  fine  di  consentire  la  massima

partecipazione dei cittadini e dei soggetti interessati al procedimento.

4. Con ricorso per motivi aggiunti depositato in data 17.12.2020 Coop chiede

l’annullamento:

i) della delibera di Consiglio comunale n. 77 del 22.09.2020 recante ad oggetto

“Adozione del PII di iniziativa privata denominato “Ex Consorzio agrario” in variante

al vigente PGT ai sensi dell'art.  14 della LR 12/05 e s.m.i.” pubblicata in Albo

pretorio dal 25.09.2020 al 10.10.2020;

ii)  “di  ogni  altro  atto  e  provvedimento  presupposto,  connesso,  precedente,  collegato  e/o

consequenziale  ancorché  non  conosciuto,  ma  comunque  lesivo  degli  interessi  della  parte

ricorrente e per ogni ulteriore statuizione”.

4.1. Chiede, inoltre, di condannare l’Amministrazione “al risarcimento dei danni

nella  misura  in  cui  verranno  quantificati  in  corso  di  causa  alla  luce  delle  risultanze

documentali e dei mezzi istruttori espletati”.

4.2.  La  ricorrente  deduce,  in  primo  luogo,  invalidità  derivata  dei

provvedimenti  impugnati  per  i  vizi  articolati  avverso  gli  atti  oggetto  del

ricorso introduttivo del giudizio.

4.3. Coop articola cinque motivi di invalidità propria del provvedimento di

adozione del P.I.I.

4.3.1.  Con  il  primo  motivo  (rubricato:  “Violazione  e/o  falsa  applicazione  dei

principi  del  PGT  vigente  con  riferimento  al  Documento  di  Piano  e  al  Masterplan

dell’Ambito D1. Violazione e/o falsa applicazione dell’art. 46 delle NTA – Piano delle

Regole del PGT”) Coop deduce la violazione del P.G.T. e del Masterplan del
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2014 atteso che il P.I.I. “stravolge” l’assetto urbanistico dell’area prevedendo un

insediamento prevalentemente commerciale in un ambito destinato a funzione

residenziale  disconoscendo  gli  assi  portanti  del  Piano  sia  in  relazione  alle

esigenze abitative che in ordine all’esercizio delle attività commerciali.

4.3.2. Con il secondo motivo (rubricato: “Violazione e/o falsa applicazione di legge

con riferimento all’art.  92 in combinato disposto con l’art.  14 della LR n. 12/2005.

Eccesso di potere sotto il profilo della violazione del principio di partecipazione. Violazione

del principio del legittimo affidamento”) Coop deduce la mancanza di completezza

del  P.I.I.  che  sarebbe testimoniata  dagli  “impegni”  conferiti  alla  Giunta  per

“soccorrere” lacune e deficienze del Piano. In sostanza, il Piano adottato sarebbe

suscettibile  di  revisione  quanto  meno  in  relazione  ad  alcune  soluzioni

progettuali;  circostanza  che  testimonierebbe  la  mancanza  del  necessario

approfondimento istruttorio e della definitività delle soluzioni adottate.

4.3.3. Con il terzo motivo (rubricato: “Violazione e/o falsa applicazione dei principi

del  Documento  di  Piano  (DdP  1  Indirizzi  e  criteri  per  attuazione  degli  ambiti  di

trasformazione – Ambiti pregressi delle trasformazioni negoziate – Indicazioni e criteri di

riferimento progettuale) con riferimento all’art. 92 in combinato disposto con l’art. 14 della

LR n. 12/2005. Violazione del principio di partecipazione. Violazione del principio del

legittimo  affidamento”)  Coop  deduce  la  violazione  della  previsione  del

Documento  di  Piano  che,  per  gli  ambiti  di  trasformazione,  prevede

l’attivazione di “un adeguato percorso di partecipazione con la cittadinanza”, omesso

nel caso di specie.

4.3.4.  Con il  quarto  motivo (rubricato:  “Incompetenza  dell’Organo  chiamato  ad

adottare il MASTERPLAN. Violazione e/o falsa applicazione di legge con riferimento

all’art. 42 del DLGS 267/2000 – art. 27 Statuto della Città di Lodi”) Coop deduce

l’illegittimità del masterplan propedeutico al P.I.I. in quanto approvato dalla

Giunta e non dal Consiglio comunale.

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

13 di 63 10/02/2023, 17:57



4.3.5. Con il quanto motivo (rubricato: “Violazione e/o falsa applicazione dell’art.

14  della  LR  in  combinato  disposto  con  l’art.  42,  comma  2,  lettera  l)  del  DLGS

267/2000”)  Coop deduce  l’illegittimità  della  delibera  di  adozione  del  P.I.I.

nella parte in cui omette di prendere espressa posizione sulla permuta e sulla

cessione  di  diritti  edificatori  relativi  ad  un’area  di  proprietà  comunale

interessata dal P.I.I.

5. In data 21.12.2020 si costituisce in giudizio il comune di Lodi che chiede

respingere il ricorso introduttivo e il successivo ricorso per motivi aggiunti.

6. In data 8.6.2021 Coop deposita nuovo ricorso per motivi aggiunti con il

quale chiede di annullare:

i)  la  delibera di  Consiglio comunale  n.  7  del  3.02.2021 recante ad oggetto

“Approvazione  del  PII  di  iniziativa  privata  denominato  “Ex Consorzio  agrario”  in

variante al vigente PGT ai sensi dell’art. 14 della LR 12/05 e s.m.i. Autorizzazione alla

permuta di aree ed alla cessione di diritti edificatori. Discussione e rinvio alla seduta del

04.02.2021” pubblicata in Albo pretorio dal 23.02.2020 al 10.03.2021;

ii)  la delibera di Consiglio comunale n. 8 del 4.02.2021 recante ad oggetto

“Approvazione  del  PII  di  iniziativa  privata  denominato  “Ex Consorzio  agrario”  in

variante al vigente PGT ai sensi dell’art. 14 della LR 12/05 e s.m.i. Autorizzazione alla

permuta di aree ed alla cessione di diritti edificatori. Prosieguo discussione del 03.02.2021 e

rinvio al 05.02.2021” pubblicata in Albo pretorio dal 23.02.2020 al 10.03.2021;

iii) la delibera di Consiglio comunale n. 9 del 5.02.2021 recante ad oggetto

“Approvazione  del  PII  di  iniziativa  privata  denominato  “Ex Consorzio  agrario”  in

variante al vigente PGT ai sensi dell’art. 14 della LR 12/05 e s.m.i. Autorizzazione alla

permuta  di  aree  ed  alla  cessione  di  diritti  edificatori.  Discussione  e  approvazione”

pubblicata in Albo pretorio dal 23.02.2020 al 10.03.2021;

iv)  la  determinazione  n.  332/2021  del  28.04.2021  recante  ad  oggetto

“Ricognizione e  presa d’atto  della  restituzione degli  elaborati  del  PII denominato “Ex
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Consorzio agrario” a seguito delle controdeduzioni ed emendamenti approvati dal Consiglio

comunale  con  deliberazioni  CC n.  7  del  3.02.2021,  n.  8  del  4.02.2021,  n.  9  del

5.02.2021, con annullamento della determinazione dirigenziale n. 330 del 27.04.2021”

pubblicata in Albo pretorio dal 28.04.2020 al 13.05.2021;

v)  “ogni  altro  atto  e  provvedimento  presupposto,  connesso,  precedente,  collegato  e/o

consequenziale  ancorché  non  conosciuto,  ma  comunque  lesivo  degli  interessi  della  parte

ricorrente e per ogni ulteriore statuizione”.

6.1.  Chiede,  inoltre,  di  condannare  l’Amministrazione  al  risarcimento  dei

danni “nella misura in cui verranno quantificati in corso di causa alla luce delle risultanze

documentali e dei mezzi istruttori espletati”.

6.2. Coop deduce, in primo luogo, l’invalidità derivata degli atti impugnati per i

vizi  già  dedotti  nel  ricorso  introduttivo  e  nel  primo  ricorso  per  motivi

aggiunti.

6.3.  Inoltre,  Coop  articola  sette  motivi  di  invalidità  propria  degli  atti

impugnati.

6.3.1. Con il primo di tali motivi (rubricato: “Violazione e/o falsa applicazione di

legge con riferimento all’art.  92 in combinato disposto con l’art.  14 e 13 della LR n.

12/2005. Violazione e/o falsa applicazione dei principi di partecipazione amministrativa

con riferimento  all’istituto  delle  “osservazioni”.  Violazione  del  principio  del  legittimo

affidamento”)  Coop  deduce  l’omessa  partecipazione  della  cittadinanza  e,  in

generale,  dei  soggetti  interessati  in relazione ad alcune osservazioni accolte

dalla delibera di approvazione che inciderebbero su assi portanti del P.I.I. Vi

sarebbe,  quindi,  un  uso  illegittimo  dello  strumento  delle  “osservazioni”  e,

quindi, del procedimento che conduce all’approvazione del P.I.I. A sostegno

della  censura  Coop  elenca  una  serie  di  modifiche  introdotte  in  sede  di

approvazione  che  testimonierebbero  le  notevoli  novità  rispetto  al  P.I.I.

adottato (ff. 10-16 del ricorso per motivi aggiunti in esame).
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6.3.2. Con il secondo di tali motivi (rubricato: “Violazione e/o falsa applicazione

dei  principi  del  PGT vigente  con  riferimento  al  Documento  di  Piano  e  al  Masterplan

dell’Ambito D1. Violazione e/o falsa applicazione dell’art. 46 delle NTA – Piano delle

Regole  del  PGT”) Coop deduce la  violazione del  Documento di  Piano nella

parte relativa alle regole in tema di ambiti di trasformazione.

6.3.3.  Con il  terzo di tali  motivi  (rubricato:  “Violazione  e/o  falsa  applicazione

dell’art.  47  Piano  delle  Regole  del  PGT”)  Coop  insiste  nell’eccezione  di

incompetenza  nell’approvazione  del  masterplan  (già  formulata  nel  quarto

motivo del primo ricorso per motivi aggiunti) e deduce l’incompetenza del

Consiglio a provvedere alla modifica dello stesso. In sostanza, secondo Coop

vi sarebbe un “cortocircuito amministrativo” per cui “delle due, l’una: o la giunta era

incompetente ad approvare il Masterplan nel 2014 o lo è adesso il Consiglio chiamato a

modificarlo”.

6.3.4. Con il quarto di tali motivi (rubricato: “Violazione e/o falsa applicazione dei

principi del Documento di Piano (DdP 1 Indirizzi e criteri per attuazione degli ambiti di

trasformazione – Ambiti pregressi delle trasformazioni negoziate – Indicazioni e criteri di

riferimento progettuale) con riferimento all’art. 92 in combinato disposto con l’art. 14 e 13

della  LR  n.  12/2005.  Violazione  del  principio  di  partecipazione.  Violazione  del

principio  del  legittimo  affidamento”)  Coop  deduce  la  mancanza  di  una

partecipazione effettiva ed adeguata della cittadinanza.

6.3.5. Con il quinto di tali motivi (rubricato: “Violazione e/o falsa applicazione

della  DGR  dicembre  2013,  n.  X/1193  “Disposizioni  attuative  finalizzate  alla

valutazione delle istanze per l’autorizzazione all’apertura o alla modificazione delle grandi

strutture di vendita conseguenti alla d.c.r. 12 novembre 2013 n. X/187, Nuove linee per

lo  sviluppo  delle  imprese  del  settore  commerciale”)  Coop  deduce  l’erroneità  dei

presupposti  di  fatto  a  base  dell’approvazione  del  P.I.I.  ritenendo  che  la

struttura  di  vendita  autorizzata  debba  ritenersi  grande  e  non  media  con
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conseguente applicazione (non operata nel caso di specie) delle diverse regole

valevoli per tali strutture.

6.3.6. Con il sesto di tali motivi (rubricato: “Violazione e/o falsa applicazione di

legge con riferimento all’art. 242 bis rubricato “Procedura semplificata per le operazioni di

bonifica”  del  DLGS 3  aprile  2006,  n.  152.  Eccesso  di  potere  sotto  il  profilo  della

violazione  del  principio  di  coordinamento  della  disciplina  urbanistica  con  quella

ambientale”) Coop deduce l’illegittimità dei provvedimenti nella parte relativa

alla  bonifica  dell’area,  ritenuti  inficiati  da  un’istruttoria  parziale  e  non

soddisfacente.

6.3.7. Con il settimo di tali motivi (rubricato: “Violazione e/o falsa applicazione di

legge con riferimento all’art. 10, 11, 12 e 13 del DLGS 22 gennaio 2004, n. 42”) Coop

deduce  l’omessa  considerazione  della  richiesta  di  dichiarazione di  interesse

culturale  del  complesso  “ex  Consorzio”  formulata  dall’Associazione  Italia

Nostra.

7.  In  data  7.7.2021  Coop  deposita  un  nuovo  ricorso  per  motivi  aggiunti

chiedendo  l’annullamento  dei  medesimi  atti  impugnati  con  il  ricorso  per

motivi  aggiunti  in  quanto  pubblicati  sul  B.U.R.L.  del  12.5.2021.  Coop

riproduce, in sostanza, il secondo ricorso per motivi aggiunti e chiede, inoltre,

di sospendere l’efficacia di tali provvedimenti.

8. Si costituisce in giudizio la Società Attività Edilizie Pavesi s.r.l. (di seguito

solo “Edilizie Pavesi” o “la controinteressata”) chiedendo di respingere il ricorso e

la domanda cautelare.

8.1. In data 23.7.2021 Edilizie Pavesi deposita memoria difensiva con la quale

deduce l’infondatezza di tutte le censure articolate da Coop.

9. Il comune di Lodi chiede di essere autorizzato al superamento dei limiti

dimensionali  nella  memoria  difensiva.  Istanza  accolta  con  decreto  n.

476/2021.  L’Amministrazione chiede,  inoltre,  di  riunire il  giudizio a  quello
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rubricato al n. R.G. 1133/2021 proposto da Legambiente Lombardia Onlus

avente ad oggetto la medesima vicenda amministrativa.

9.1. In data 21.7.2021 il Comune deposita memoria difensiva con la quale:

i)  eccepisce  l’inammissibilità  del  ricorso  per  difetto  di  legittimazione  ed

interesse ad agire;

ii) deduce l’infondatezza delle censure articolate da Coop;

iii) deduce l’inammissibilità e infondatezza della domanda cautelare.

10.  All’udienza  del  29.7.2021  Coop  rinuncia  all’istanza  cautelare

preannunciando il deposito di istanza di prelievo.

11. In data 3.12.2021 Coop deposita nuovo ricorso per motivi aggiunti con il

quale chiede l’annullamento:

i) del p.d.c. n. 2021/00779/PDC del 04.10.2021, n. prot. 55873, recante ad

oggetto “Realizzazione di una nuova rotatoria tra Viale Dante Alighieri e Via Vignati

(R4) e realizzazione di un ambito viabilità di connessione con il piazzale della Stazione

(T3)” pubblicato in Albo pretorio dal 04.10.2021 al 03.11.2021;

ii) del p.d.c. n. 2021/00780/PDC del 08.10.2021, n. prot. 57093, recante ad

oggetto  “Realizzazione  di  una  nuova  rotatoria  in  Piazza  Medaglie  d’Oro  (R5)”

pubblicato in Albo pretorio dal 08.10.2021 al 07.11.2021;

iii)  dell’autorizzazione paesaggistica  n.  2021/00475/PAE del  05.07.2021,  n.

prot.  44340  del  06.08.2021,  recante  ad  oggetto  “Autorizzazione  Paesaggistica

rotatoria “R4” – Viale Dante, Via Vignati”;

iv)  dell’autorizzazione  paesaggistica  n.  2021/00474/PAE del  05.07.2021,  n.

prot.  44343  del  06.08.2021,  recante  ad  oggetto  “Autorizzazione  Paesaggistica

rotatoria “R5” – Piazza Medaglie d’Oro”;

v) del p.d.c. n. 2021/00286/PDC del 23.09.2021, n. prot. 53505, recante ad

oggetto “Realizzazione di una nuova area di sgambatura cani” pubblicato in Albo

pretorio dal 23.09.2021 al 23.10.2021.
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11.1. Coop deduce, in primo luogo, l’illegittimità derivata dei provvedimenti

impugnati per i vizi articolati nel ricorso introduttivo e nei precedenti ricorsi

per motivi aggiunti.

11.2.  Coop  articola  due  motivi  con  i  quali  deduce  l’invalidità  dei

provvedimenti per vizi propri.

11.2.1. In particolare, con il primo di tali motivi (rubricato: “Violazione e/o falsa

applicazione di legge con riferimento all’art. 11 rubricato “Caratteristiche del permesso

di costruire”, comma 1, del DPR 380/2001 – TUE”) Coop deduce il rilascio dei

permessi al sig. Domingo e non alla Società Edilizie Pavesi con conseguente

difetto di illegittimità per attribuzione dei permessi a soggetto non legittimato.

11.2.2. Con il secondo di tali motivi (rubricato: “Violazione e/o falsa applicazione

di legge con riferimento all’art. 11 – 20 ss. del DPR 380/2001 – TUE. Eccesso di

potere sotto il profilo del difetto e/o carenza manifesta di istruttoria. Perplessità dell’azione

amministrativa. Violazione e/o falsa applicazione di legge con riferimento all’art. 3 della l.

241/1990. Difetto e/o carenza di motivazione. Contraddittorietà”) Coop deduce la

genericità delle prescrizioni imposte alla parte privata a cui si attribuirebbe, in

sostanza, un “potere in bianco”.

11.3.  Coop  articola,  inoltre,  domanda  di  sospensione  dell’efficacia  dei

provvedimenti impugnati.

12.  Resistono  alla  domanda  cautelare  il  comune  di  Lodi  e  Edilizie  Pavesi

depositando apposite memorie in vista dell’udienza camerale del 21.12.2021.

13. All’esito di tale udienza la Sezione dispone il rinvio della trattazione della

domanda cautelare in ragione della preannunciata predisposizione di un nuovo

ricorso  per  motivi  aggiunti  da  parte  di  Coop.  La  trattazione  dell’istanza

cautelare è, quindi, differita all’udienza dell’8.2.2022.

14. In data 28.1.2022 Coop deposita il quinto ricorso per motivi aggiunti con

il quale chiede l’annullamento:
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i) del p.d.c. n. 2021/00628/PDC del 10.12.2021, n. prot. 71115, recante ad

oggetto  “Realizzazione  di  un  nuovo  edificio  commerciale”  pubblicato  in  Albo

pretorio dal 10.12.2021 al 09.01.2022;

ii) dei provvedimenti di rettifica emessi dal Comune di Lodi prot. n. 72433 del

17.12.2021,  prot.  n.  72437 del  17.12.2021,  prot.  n.  72443 del  17.12.2021 e

prot. n. 72445 del 17.12.2021;

iii)  di  ogni  altro  atto  e  provvedimento presupposto,  connesso,  precedente,

collegato e/o consequenziale ancorché non conosciuto, ma comunque lesivo

degli interessi della parte ricorrente.

14.1. Chiede, inoltre, di condannare l’Amministrazione “al risarcimento dei danni,

nella  misura  in  cui  verranno  quantificati  in  corso  di  causa  alla  luce  delle  risultanze

documentali e dei mezzi istruttori espletati”.

14.2. Coop deduce, in primo luogo, l’illegittimità derivata dei provvedimenti

impugnati per i vizi articolati nel ricorso introduttivo e nei precedenti ricorsi

per motivi aggiunti.

14.3.  Coop  articola,  inoltre,  due  motivi  di  invalidità  propria  deducendo

l’illegittimità dei provvedimenti:

i)  per  insussistenza  dei  presupposti  e  mancata  applicazione  delle  regole

procedimentali in tema di rettifica;

ii) per sottoposizione dell’efficacia del p.d.c. all’avvenuta bonifica.

14.3.1. In relazione a questo secondo motivo Coop articola alcune riflessioni

in ordine alla propria legittimazione ed interesse all’impugnazione (ff.  10-13

del ricorso per motivi aggiunti in esame). Evidenzia, inoltre, la sussistenza di

illegittimo  condizionamento  del  permesso  nonché  la  carenza  di  lacune

istruttorie in ordine all’inquinamento acustico e alle condizioni di viabilità.

14.4.  Coop  chiede,  in  ultimo,  la  concessione  di  idonee  misure  cautelari

evidenziando  come  la  mancata  sospensione  dei  provvedimenti

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

20 di 63 10/02/2023, 17:57



determinerebbe effetti irreversibili sull’area.

15.  L’Amministrazione  comunale  deposita  memoria  difensiva  con  la  quale

eccepisce:

i)  la  mancata notificazione del  ricorso alla Soprintendenza competente con

conseguente inammissibilità del ricorso per motivi aggiunti;

ii) l’inammissibilità del ricorso per carenza di legittimazione ed interesse ad

agire;

iii) l’infondatezza dei motivi di ricorso.

16.  Edilizie  Pavesi  deposita  memoria  difensiva  con  la  quale  deduce

l’infondatezza del ricorso per motivi aggiunti e l’insussistenza dei presupposti

dell’istanza cautelare.

17.  All’esito  della  camera  di  consiglio  dell’8.2.2022  la  Sezione  adotta

l’ordinanza  cautelare  n.  169/2022  (cfr.,  infra,  paragrafo  “C”  ove  vengono

illustrate le vicende cautelari relative ai due giudizi).

18.  In vista  dell’udienza  pubblica  del  3.5.2022 il  comune di  Lodi  deposita

memoria difensiva con la quale:

i) deduce la decadenza dell’impugnazione del parere della Sovrintendenza e

l’omessa notificazione del ricorso a tale organo dell’Amministrazione statale;

ii)  l’inammissibilità  dell’impugnazione  per  carenza  di  legittimazione  ed

interesse ad agire;

iii) l’inammissibilità del ricorso per mancata impugnazione delle autorizzazioni

paesaggistiche;

iv) l’infondatezza delle censure.

18.1.  Coop  deposita  memoria  difensiva  finale  insistendo  nelle  censure

articolate  anche  alla  luce  delle  considerazioni  svolte  nell’ordinanza  n.

169/2022 della Sezione.

18.2. Edilizie Pavesi deposita memoria difensiva finale insistendo nelle proprie
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difese. Deposita, inoltre, memoria di replica.

19. All’udienza del 3.5.2022 la causa è trattenuta in decisione.

B. Il ricorso R.G. n. 1133/2021.

20. Con ricorso depositato in data 7.7.2021 Legambiente Lombardia Onlus (di

seguito  solo  “Legambiente”)  e  i  signori  Ornella  Bernazzani,  Camilla  Fosso,

Germana  Perani,  Andrea  Poggio,  Maria  Francesca  Cella,  Matteo  Zanghì,

chiedono l’annullamento:

i) delle deliberazioni del Consiglio comunale di Lodi n. 7 del 3.2.2021, n. 8 del

4.2.2021 e n. 9 del 5.2.2021 di approvazione del P.I.I., in variante al P.G.T.,

denominato “Ex Consorzio agrario”, pubblicato nel b.u.r.l. del 12 maggio 2021,

serie avvisi e consorzi n. 19;

ii) della determina del dirigente del Comune di Lodi n. 332 del 28.4.2021 di

approvazione  della  ricognizione  e  presa  d’atto  degli  elaborati  del  P.I.I.  a

seguito  delle  controdeduzioni  ed  emendamenti  approvati  dal  Consiglio

comunale con le impugnate deliberazioni consiliari prima elencate;

iii) della determina del dirigente del Comune di Lodi n. 751 del 28.8.2020 di

non assoggettabilità a v.a.s. del piano urbanistico in variante al PGT;

iv) del decreto del 25.8.2020 dell’Autorità competente per la v.a.s. che esclude

il piano dalla procedura di v.a.s.;

v) della deliberazione del Consiglio comunale di Lodi n. 77 del 22.9.2020 di

adozione del  PII  di  iniziativa privata denominato “Ex Consorzio  agrario”  in

variante al P.G.T.

21. I ricorrenti evidenziano, in punto di fatto, la rilevanza dell’intervento in

progetto  nonché  la  celerità  del  procedimento  di  approvazione  del  P.I.I.

Notano,  in  particolare,  come  il  P.I.I.  abbia  una  superficie  territoriale  mq.

28.062, una s.l.p. complessiva di mq. 8.000 (dei quali 7.400 nuovi), una s.l.p.

commerciale di mq. 7.400, una superficie di vendita dichiarata di mq. 2.500;
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inoltre, il P.I.I. impone la monetizzazione di mq. 2.926 di aree a standard e

non preveda misure di mitigazione ambientale, né misure di compensazione

ambientale  o  misure  di  contenimento  degli  inquinanti  derivanti

dall’incremento di traffico.

22.  I  ricorrenti  deducono  la  loro  legittimazione  ed  interesse  a  ricorrere

evidenziando come Legambiente sia iscritta nell’elenco delle associazioni di

cui all’art. 3 della L. n. 349/1986 mentre gli altri ricorrenti siano residenti e/o

proprietari di appartamenti “che sono interessati dalle modifiche viabilistiche, come da

documentazione  che  versa  in  atti,  e  subiscono  effetti  diretti  dalle  previsioni  del  nuovo

intervento, qualora mai dovesse essere realizzato”.

23. I ricorrenti articolano sette motivi.

23.1.  Con  il  primo  motivo  (rubricato:  “Violazione,  erronea  interpretazione  ed

applicazione della direttiva 2001/42/CEE del Parlamento europeo e del Consiglio del

27.6.2001, dell’articolo 12 del codice ambiente, dell’articolo 4 della l.r. 12 del 2005, della

deliberazione del Consiglio regionale n. 351 del 2007 e delle DD.GG.RR. 6420 e 761

del 2007”) i ricorrenti censurano la decisione di non assoggettare a v.a.s. il P.I.I.

nonostante i rilevanti impatti ambientali dello stesso.

23.2. Con il secondo motivo (rubricato: “Illegittimità sotto il profilo dell’eccesso di

potere  per  difetto  di  istruttoria e  di  ponderazione – difetto  di  motivazione e  violazione

dell’articolo  3  della  legge  241/90”)  i  ricorrenti  deducono  contraddittorietà  ed

irrazionalità  nel  compendio  motivazionale  che  correda  la  decisione  di

escludere la v.a.s.

23.3. Con il terzo motivo (rubricato: “Illegittimità per eccesso di potere sotto il profilo

dello  sviamento”)  i  ricorrenti  deducono lo sviamento di  potere nell’attività  di

verifica di assoggettabilità a v.a.s. osservando come la decisione che conduce

all’esclusione costituisca un modo di sostituire la v.a.s. vera e propria.

23.4. Con il quarto motivo (rubricato: “Illegittimità per violazione dell’articolo 87
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della l.r. 12 del 2005”) i ricorrenti deducono la violazione della previsione in

rubrica con censura più diffusamente articolata nel quinto motivo.

23.5. Con il quinto motivo (rubricato: “Illegittimità per violazione dell’articolo 87

della  l.r.  12  del  2005  –  difetto  o,  in  subordine,  erronea  motivazione  e  conseguente

violazione dell’articolo 3 della legge 241/90”) i  ricorrenti deducono la mancanza

delle condizioni prescritte per l’adozione ed approvazione di un P.I.I.

23.6.  Con il  sesto motivo (rubricato: “Illegittimità  per  violazione  delle  norme sul

procedimento  amministrativo  –  difetto  di  istruttoria  e  di  motivazione,  violazione

dell’articolo 3 della legge 241/90”) i ricorrenti deducono la sostanziale alterazione

del P.I.I. approvato rispetto a quello adottato con conseguente obliterazione

dell’apporto partecipativo dei privati e mancanza di adeguata istruttoria sulle

scelte urbanistiche intraprese.

23.7. Con il settimo motivo (rubricato: “Illegittimità per inosservanza della DGR

X/1193 del 20.12.2013”) i ricorrenti deducono la violazione delle previsioni in

tema di grandi strutture di vendita tra le quali si ascriverebbe quella in esame.

24. In data 8.7.2021 si costituisce in giudizio il comune di Lodi chiedendo di

rigettare il ricorso.

25. In data 9.7.2021 i ricorrenti rinunciano alla domanda cautelare “rimasta nel

corpo del ricorso per un mero errore materiale”.

26.  In  data  9.7.2021 si  costituisce  in  giudizio  Edilizie  Pavesi  chiedendo di

rigettare il ricorso.

27.  In  data  27.10.2021  i  ricorrenti  depositano  ricorso  per  motivi  aggiunti

chiedendo l’annullamento:

i) del p.d.c. del 4.10.2021;

ii)  dell’autorizzazione  paesaggistica  2021/00475/PAE  del  5.7/6.8.2021  del

comune di Lodi;

iii) del p.d.c. dell’8.10.2021;
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iv)  dell’autorizzazione  paesaggistica  2021/00474/PAE  del  5.7/6.8.2021  del

comune di Lodi.

27.1.  I  titoli  e  le  autorizzazioni  impugnate  riguardano  due  rotatorie  da

realizzare  nell’ambito  del  P.I.I.  Provvedimenti  che  i  ricorrenti  ritengono

illegittimi, in primo luogo, per invalidità derivata. Inoltre, i ricorrenti deducono

carenza di istruttoria ed indeterminatezza delle prescrizioni apposte, ritenute

inadeguate  rispetto  alle  opere  assentite.  Articolano,  in  ultimo,  domanda  di

sospensione cautelare.

28. In data 11.11.2021 i ricorrenti depositano istanza di concessione di misure

cautelari monocratiche osservando come vi sia notizia dell’inizio dei lavori di

realizzazione delle opere e vi sia il rischio di danni irreparabili.

28.1. La domanda è accolta dal decreto cautelare monocratico n. 1211/2021

secondo il quale, “in ragione degli effetti che si determinerebbero medio tempore, emerge

una situazione di estrema gravità ed urgenza tale da richiedere la sospensione dell’efficacia

dei permessi di costruire impugnati, in assenza peraltro di elementi che, quanto al breve

periodo  di  tempo  residuo,  evidenzino  un  significativo  pregiudizio  per  gli  altri  interessi

coinvolti”.

29. L’Amministrazione comunale deposita memoria difensiva deducendo:

i) la carenza di legittimazione ed interesse all’impugnazione;

ii) l’inammissibilità del ricorso per omessa notificazione alla Soprintendenza;

iii) l’infondatezza delle censure articolate nel ricorso per motivi aggiunti.

30. Edilizie Pavesi deposita memoria difensiva deducendo l’infondatezza del

ricorso e della connessa domanda cautelare.

31.  Con  ordinanza  n.  1269/2021  la  Sezione  accoglie  interinalmente  la

domanda cautelare fissando per la prosecuzione della trattazione l’udienza del

21.12.2021.

31.1.  Con  successiva  ordinanza  n.  1424/2021  la  Sezione  rinnova
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l’accoglimento  interinale  della  misura  fissando  per  la  prosecuzione  della

trattazione della domanda l’udienza dell’8.2.2022.

32.  Con  ordinanza  n.  169/2022  (resa  all’esito  della  camera  di  consiglio

dell’8.2.2022) la Sezione:

i) riunisce i ricorsi R.G. n. 1929/2020 e n. 1133/2021;

ii)  accoglie la domanda cautelare sospendendo l’efficacia dei  provvedimenti

impugnati.

iii)  fissa,  per  la  trattazione  del  merito  del  ricorso  l’udienza  pubblica  del

3.5.2022.

33.  In vista  di  tale  udienza il  comune di  Lodi  deposita  memoria  difensiva

ribandendo e sviluppando le eccezioni e difese già in precedenza articolate.

33.1. I ricorrenti depositano memoria difensiva finale incentrata su “repliche”

alle eccezioni avversarie.

33.2.  Edilizie  Pavesi  deposita  memoria  difensiva  finale  insistendo  nelle

eccezioni e difese articolate.

33.3. Le parti depositano memorie di replica.

34.  In  data  12.4.2022  i  ricorrenti  depositano  copia  dell’ordinanza  n.

1631/2022 del Consiglio di Stato nonché copia della sentenza n. 7/2022 del

T.A.R. per la Lombardia – sede di Brescia. Tale provvedimenti si riferiscono,

come si esporrà, a vicenda evocata dal Consiglio di Stato nelle ordinanze che

riformano il provvedimento n. 169/2022 della Sezione.

35. In vista dell’udienza pubblica del 3.5.2022 i ricorrenti depositano:

i) fotografie del 26.4.2022 relative al tracciamento ingombri delle rotaie;

ii) fotografie dei lavori in corso in piazza Medaglie d’Oro e in Piazza Dante;

iii) relazione di un Ingegnere sullo stato di avanzamento dei lavori e lettera di

diffida di una cittadina al comune di Lodi.

C. La riunione dei giudizi e le fasi cautelari.
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36.  Nel  terminare  la  ricostruzione  delle  vicende  fattuali  e  degli  sviluppi

processuali  del  contenzioso all’attenzione del  Collegio  meritano particolare

attenzione le fasi cautelari a cui occorre dedicare un apposito paragrafo.

37. Osserva il Collegio come nel giudizio R.G. n. 1133/2021 la Sezione adotti

un decreto cautelare monocratico e ben tre ordinanze cautelari.

37.1.  Come  spiegato  in  precedenza,  il  decreto  cautelare  monocratico  n.

1211/2021  accoglie  la  richiesta  di  sospensione  interinale  dei  titoli  edilizi

rilasciati  dal  Comune  (oggetto  del  primo  ricorso  per  motivi  aggiunti  nel

giudizio R.G. n. 1133/2021) “in ragione degli effetti che si determinerebbero  medio

tempore, [per cui] emerge una situazione di estrema gravità ed urgenza tale da richiedere

la  sospensione  dell’efficacia  dei  permessi  di  costruire  impugnati,  in  assenza  peraltro  di

elementi  che,  quanto  al  breve  periodo  di  tempo  residuo,  evidenzino  un  significativo

pregiudizio per gli altri interessi coinvolti”.

37.2.  Con  ordinanza  collegiale  n.  1269/2021  la  Sezione  accoglie

provvisoriamente l’istanza cautelare osservando quanto segue:

“1. Ritenuto di  incentrare l’odierna trattazione della domanda cautelare sulle  questioni

inerenti  specificamente  i  provvedimenti  impugnati  con  il  ricorso  per  motivi  aggiunti

depositato  in  data  27.10.2021  atteso  che  rispetto  a  tali  provvedimenti  sussiste  una

particolare urgenza nel provvedere.

2. Considerato che la legittimazione a ricorrere dell’Associazione non pare, prima facie,

revocabile  in  dubbio  (cfr.,  T..A.R.  Milano,  II,  14.12.2020,  n.  2491)  mentre  potrà

approfondirsi  nella  fase  di  merito  la  sussistenza  dei  presupposti  di  qualificazione  e

differenziazione nella posizione degli altri ricorrenti.

3. Considerato che il p.d.c. n. 55873 (rotatoria tra Viale Dante Alighieri e Via Vignati

(R4); ambito di viabilità di connessione) richiama l’autorizzazione paesaggistica n. 44340

del 4.2.2021; tale atto si fonda:

i) sul parere della Commissione per il paesaggio;
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ii)  sul  parere  della  Soprintendenza  che  condividerebbe  i  contenuti  del  parere  della

Commissione per il paesaggio ma che non risulta versato in atti.

3.1. Considerato che:

i) la valutazione tecnica operata dalla Commissione per il paesaggio appare, prima facie,

contraddittoria atteso che la stessa rilascia parere favorevole “pur rilevando che il viale

perderà la sua caratteristica di cortina verde uniforme”;

ii) il mancato deposito del parere della Soprintendenza non consente, allo stato, un pieno

apprezzamento della valutazione operata dagli organi tecnici.

3.2. Ritenuto certamente sussistente in  parte qua  un pregiudizio  grave  ed irreparabile

atteso che la mancata sospensione dei provvedimenti impugnati comporterebbe il taglio degli

alberi e la frattura della conformazione unitaria ed identitaria del viale.

4. Considerato che, con riferimento al p.d.c. n. 57093 dell’8.10.2021 (nuova rotatoria in

Piazza  Medaglie  d’Oro),  l’autorizzazione  paesaggistica  richiama  il  parere  della

Soprintendenza che non risulta versato in atto. Pertanto, anche in tal caso, appare necessario

disporne l’acquisizione in giudizio sospendendo medio tempore l’efficacia dei provvedimenti

impugnati.

5. Ritenuto, quindi, di ordinare al comune di Lodi di depositare in giudizio entro il termine

di  giorni  quindici  dalla  comunicazione  della  presente  ordinanza i  pareri  sopra  indicati

sospendendo medio tempore l’efficacia dei provvedimenti impugnati con il ricorso per motivi

aggiunti.

6.  Ritenuto  di  fissare  una  nuova  udienza  per  la  prosecuzione  della  trattazione  della

domanda cautelare rinviando a tale nuova udienza la trattazione delle questioni dedotte con

il ricorso introduttivo del giudizio atteso che, nel breve lasso temporale intercorrente tra la

presente decisione e la nuova udienza in camera di consiglio, non sembra che gli atti generali

impugnati possano produrre effetti pregiudizievoli per le posizioni giuridiche di cui si chiede

tutela”.

37.3.  L’Amministrazione  ottempera  all’ordinanza  depositando  la  relativa
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documentazione. All’esito della camera di consiglio del 21.12.2022 la Sezione

adotta l’ordinanza n. 1424/2021 nella quale osserva quanto segue:

“1. Considerato che:

i) l’ordinanza n. 1269/2021 della Sezione accoglie interinalmente la domanda cautelare

formulata dai ricorrenti e, per l’effetto, sospende l’efficacia dei provvedimenti impugnati con

il ricorso per motivi aggiunti;

ii) tale provvedimento evidenzia, in relazione al p.d.c. n. 55873 (rotatoria tra Viale Dante

Alighieri e Via Vignati (R4); ambito di viabilità di connessione), come la valutazione

tecnica operata dalla Commissione per il paesaggio appaia, prima facie,  contraddittoria

atteso che la stessa rilascia parere favorevole “pur rilevando che il viale perderà la sua

caratteristica di cortina verde uniforme”;

iii) l’ordinanza evidenzia, inoltre, il mancato deposito dei pareri rilasciati in relazione alle

due  rotatorie  con  conseguente  impossibilità  di  un  “pieno  apprezzamento  della

valutazione operata dagli organi tecnici”.

2. Considerato che:

i) il Comune provvede ad adempiere all’ordinanza depositando in giudizio i pareri rilasciati

dalla Soprintendenza;

ii) i ricorrenti chiedono che “l’udienza cautelare, ferma la sospensione dei permessi

impugnati, sia rinviata ad una C.C. nel corso della quale possano essere anche

esaminati i […] motivi aggiunti” che la parte preannuncia in tale memoria.

3. Ritenuto necessario disporre il rinvio della trattazione in attesa del deposito del nuovo

ricorso per motivi aggiunti.

4. Considerato che la richiesta di mantenere ferma la sospensione dei permessi impugnati

impone di verificare la sussistenza dei presupposti per l’adozione di un nuovo provvedimento

cautelare internale relativamente ai soli provvedimenti sui quali i ricorrenti incentrano la

domanda cautelare (permesso di costruire del 4.10.2021 n. prot. 55873 di Città di Lodi;

autorizzazione paesaggistica 2021/00475/PAE del 5 luglio/6 agosto 2021 del Comune
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di  Lodi;  permesso  di  costruire  del  8.10.2021  n.  prot.  57093  di  Città  di  Lodi;

autorizzazione paesaggistica 2021/00474/PAE del 5 luglio/6 agosto 2021 del Comune

di Lodi).

5.  Considerato  che,  nel  bilanciamento  dei  contrapposti  interessi,  ritiene  il  Collegio  di

reiterare la sospensione dell’efficacia dei provvedimenti impugnati tenuto conto:

i) del breve lasso temporale intercorrente tra questa decisione e la nuova udienza in camera

di consiglio fissata in dispositivo;

ii)  del  carattere  circoscritto  della  domanda  cautelare  che  investe  i  soli  titoli  edilizi  e

paesaggistici relativi alle due rotonde;

iii)  del  pregiudizio  grave  ed  irreparabile  che  la  mancata  sospensione  dei  provvedimenti

impugnati  comporterebbe  consistente  nel  taglio  degli  alberi  e  nella  frattura  della

conformazione unitaria ed identitaria dei viali del passeggio di Lodi che, come evidenziato

dalla Soprintendenza nei pareri versati in atti, costituisce “un quadro naturale di non

comune bellezza panoramica”.

37.3.1.  La  Sezione  rinvia  per  il  prosieguo  della  trattazione  all’udienza

dell’8.2.2022.

37.4. All’esito di tale udienza la Sezione adotta l’ordinanza n. 160/2021. Tale

ordinanza dispone, in primo luogo, la riunione dei due giudizi. Riunione che

deve essere confermata da parte della presente sentenza stante la connessione

oggettiva tra gli  stessi,  afferenti  alla  medesima vicenda amministrativa e,  in

gran parte, incentrati su medesime questioni.

37.4.1. L’ordinanza accoglie la domanda di sospensione dell’efficacia di tutti i

provvedimenti  impugnati.  A  sostegno  della  propria  decisione  la  Sezione

osserva quanto segue:

“1. Considerato che:

i) l’ordinanza n. 1269/2021 resa nel giudizio R.G. 1133/2021 incentra la trattazione

della domanda cautelare sulle questioni inerenti specificamente i provvedimenti impugnati
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con il ricorso per motivi aggiunti depositato in data 27.10.2021 atteso che rispetto a tali

provvedimenti sussiste una particolare urgenza nel provvedere;

ii) l’ordinanza citata alla precedente lettera accoglie interinalmente la domanda cautelare

formulata dai ricorrenti e, per l’effetto, sospende l’efficacia dei provvedimenti impugnati con

il ricorso per motivi aggiunti;

iii)  tale  provvedimento  evidenzia,  in  relazione  al  p.d.c.  n.  55873 (rotatoria  tra  Viale

Dante  Alighieri  e  Via  Vignati  (R4);  ambito  di  viabilità  di  connessione),  come  la

valutazione  tecnica  operata  dalla  Commissione  per  il  paesaggio  appaia,  prima facie,

contraddittoria atteso che la stessa rilascia parere favorevole “pur rilevando che il viale

perderà la sua caratteristica di cortina verde uniforme”;

iv) l’ordinanza evidenzia, inoltre, il mancato deposito dei pareri rilasciati in relazione alle

due  rotatorie  con  conseguente  impossibilità  di  un  “pieno  apprezzamento  della

valutazione operata dagli organi tecnici”.

2. Considerato che:

i) il Comune provvede ad adempiere all’ordinanza depositando in giudizio i pareri rilasciati

dalla Soprintendenza;

ii) i ricorrenti chiedono che “l’udienza cautelare, ferma la sospensione dei permessi

impugnati, sia rinviata ad una C.C. nel corso della quale possano essere anche

esaminati i […] motivi aggiunti” che la parte preannuncia in tale memoria;

iii) con ordinanza n. 1424/2021 resa nel giudizio R.G. 1133/2021 la Sezione accorda

il rinvio richiesto e reitera la sospensione interinale dell’efficacia dei soli provvedimenti sui

quali i ricorrenti incentrano la domanda cautelare (permesso di costruire del 4.10.2021 n.

prot. 55873 di Città di Lodi; autorizzazione paesaggistica 2021/00475/PAE del 5

luglio/6 agosto 2021 del Comune di Lodi; permesso di costruire del 8.10.2021 n. prot.

57093 di Città di Lodi; autorizzazione paesaggistica 2021/00474/PAE del 5 luglio/6

agosto 2021 del Comune di Lodi);

iv) a fondamento della decisione il Collegio osserva come, nel bilanciamento dei contrapposti
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interessi,  si  debba  procedere  alla  sospensione  dell’efficacia  dei  provvedimenti  impugnati

tenuto conto del breve lasso temporale intercorrente tra la decisione e la nuova udienza in

camera di consiglio fissata in dispositivo, del carattere circoscritto della domanda cautelare

che  investe  i  soli  titoli  edilizi  e  paesaggistici  relativi  alle  due  rotonde,  e,  in  ultimo,  del

pregiudizio grave  ed irreparabile  consistente  nel  taglio  degli  alberi  e  nella  frattura della

conformazione unitaria ed identitaria dei viali del passeggio di Lodi che, come evidenziato

dalla Soprintendenza nei pareri versati in atti, costituisce “un quadro naturale di non

comune bellezza panoramica”.

3. Considerato che:

i)  con il  nuovo ricorso per  motivi  aggiunti,  i  ricorrenti  nel  giudizio R.G. 1133/2021

impugnano  il  permesso  rilasciato  dal  comune  di  Lodi  per  la  realizzazione  del  centro

commerciale formulando nuova istanza cautelare con la quale fanno valere sia vizi propri

dell’atto che invalidità derivate dai vizi dedotti con il ricorso introduttivo ed il ricorso per

motivi aggiunti;

ii) omologa domanda è svolta da Coop nel giudizio R.G. 1929/2020;

4. Ritenuto di disporre la riunione dei ricorsi R.G. 1929/2020 e R.G. 1133/2021 in

quanto  afferenti  alla  medesima  vicenda  amministrativa  con  conseguente  sussistenza  di

ragione di connessione oggettiva.

5.  Disposta  la  riunione  dei  giudizi  e  chiarito  che  il  perimetro  della  presente  decisione

cautelare è relativo a tutti gli atti emessi nella vicenda amministrativa all’esame di questo

Giudice, il Collegio ritiene, prima facie,  non fondate le eccezioni preliminari formulate

dalla difesa di parte resistente e di parte controinteressata nel giudizio R.G. 1133/2021

atteso che:

i)  la  legittimazione  a  ricorrere  dell’Associazione  non  pare  revocabile  in  dubbio  (cfr.,

T..A.R. Milano, II, 14.12.2020, n. 2491) mentre potrà approfondirsi nella fase di merito

la sussistenza dei presupposti di qualificazione e differenziazione nella posizione degli altri

ricorrenti;
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ii)  la  previsione  di  cui  all’art.  11,  co.  5,  del  D.Lgs.  n.  152/2006  nel  prevedere

espressamente  che  i  provvedimenti  adottati  senza  la  previa  VAS,  ove  prescritta,  sono

annullabili per violazione di legge, induce a ritenere, secondo la ricostruzione ormai prevalsa

in giurisprudenza, che il legislatore intenda configurare la valutazione ambientale strategica

non  già  come  un  procedimento  o  sub-procedimento  autonomo rispetto  alla  procedura  di

pianificazione,  ma  come  un  passaggio  endo-procedimentale  di  essa  che  si  concreta

nell'espressione di un “parere” in cui si riflette la verifica di sostenibilità ambientale della

pianificazione medesima, il cui contenuto ben può essere censurato per la prima volta in sede

di impugnativa dell’atto di definitiva approvazione dello strumento urbanistico (T.A.R. per

il Molise, Sez. I, 6.6.2019, n. 209; T.AR. per il Piemonte, Sez. II, 26.9.2016, n. 1165;

T.A.R. per  la  Liguria,  Sez.  I,  26.2.2014,  n.  359;  T.A.R. per  il  Veneto,  Sez.  III,

5.2.2013, n. 137; T.A.R. per le Marche, Sez. I, 10.10.2013, n. 659; T.A.R. per la

Campania – sede di Napoli, Sez. VIII, 19.12.2012, n. 5256; Consiglio di Stato, Sez.

IV, 12.1.2011, n. 133).

6. Ritenuto di rinviare alla trattazione di merito la disamina delle eccezioni processuali

articolate nel ricorso R.G. 1929/2020 in quanto non decisive per la presente decisione

cautelare  atteso  che,  come  si  esporrà,  la  sospensione  dei  provvedimenti  impugnati  si

sorregge ex se sui motivi articolati nel ricorso R.G. 1133/2021.

7. Considerato che il punto centrale delle controversie riunite attiene alla correttezza della

decisione  comunale  di  non  assoggettare  il  P.I.I.  a  v.a.s.  e  dell’apparato  istruttorio  e

motivazionale che sorregge simile decisione con i conseguenti effetti che si ripercuotono sui

titoli edilizi impugnati.

7.1. Considerato che particolarmente significativa al fine di comprendere le ragioni della

decisione  comunale  risulta  la  controdeduzione  all’osservazione  D4  nella  quale

l’Amministrazione evidenzia quanto segue: “La LR 12/2005, all’articolo 4, comma

2-ter  dispone che “Nella  VAS del  documento di  piano,  per  ciascuno degli

ambiti  di  trasformazione individuati  nello stesso,  previa  analisi  degli  effetti
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sull’ambiente, è definito l’assoggettamento o meno ad ulteriori valutazioni in

sede di piano attuativo. Nei casi in cui lo strumento attuativo del piano di

governo  del  territorio  (PGT)  comporti  variante,  la  VAS  e  la  verifica  di

assoggettabilità  sono comunque limitate  agli  aspetti  che non sono già  stati

oggetto di valutazione”.  Il  compito  della  VAS è quello  di  valutare  la  sostenibilità

ambientale delle scelte di piano effettuate rispetto a uno scenario zero di riferimento e, in

caso di evidenti interferenze o possibili effetti attesi problematici, richiedere che il Documento

di  Piano  ponga  particolari  limiti  o  prescrizioni  in  merito.  Ne  deriva  che  ciascun

procedimento di valutazione ambientale attivato, per ciascuna variante del Documento di

Piano,  ha  tenuto  conto  delle  scelte  pianificatorie  precedentemente  avviate  nel  territorio,

valutando  la  sostenibilità  delle  nuove  proposte  trasformative  in  funzione  di  quanto  già

realizzato,  autorizzato  e  introdotto  nel  quadro  territoriale  e  locale  di  riferimento.

Relativamente al  PII adottato,  si  dà atto che nel  corso dello svolgimento della correlata

procedura di verifica di assoggettabilità a VAS sono state dettagliatamente svolte, da parte

degli Enti competenti, tutte le valutazioni e le verifiche di carattere ambientale rilevanti nel

caso di specie, la cui istruttoria, pertanto, ben lungi dall’essere stata trascurata, è stata di

converso oggetto di puntuali e dettagliate verifiche ed analisi, che hanno condotto e motivato il

provvedimento di esclusione da VAS del PII in variante al PGT, anche in applicazione dei

principi di integrazione e non duplicazione di cui all’art. 4, commi 2 e 3 della direttiva

2001/42/CE. L’Amministrazione  comunale,  peraltro,  nel  caso di  specie  ha esercitato

l’attività  amministrativa  di  governance  territoriale  in  piena  conformità  all’orientamento

giurisprudenziale da ultimo enunciato dal TAR Milano, secondo cui “Va considerato

come la comune linea direttrice che lega il P.G.T. al P.I.I. renda il ricorso alla

V.A.S.  non  obbligatorio  ma  conseguenza  di  una  mera  valutazione  tecnica

dell’Amministrazione che tenga conto delle caratteristiche del Piano. È quanto

accaduto nel caso di specie ove l’Amministrazione, sulla base di una motivata

ponderazione  delle  situazioni  in  esame,  decide  di  procedere,  comunque,  a
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verificare  l’assoggettabilità  a  V.A.S.  del  P.I.I.  Il  dato  non  è  marginale  ma

testimonia l’attenzione rivolta dal Comune ad un P.I.I. che, pur muovendosi

nel solco del P.G.T., ha, comunque, una indubbia rilevanza. Ma ciò non si deve

tradurre  necessariamente  in  una  V.A.S.  ben  potendo  condurre

l’Amministrazione  la  preventiva  verifica  di  assoggettabilità  nel  cui  alveo

convogliano,  comunque,  verifiche e  valutazioni  ambientali  che orientano la

successiva  azione.  L’aver  intrapreso  una  verifica  della  V.A.S.  in  luogo  di

condurre  direttamente  una  V.A.S.  non  costituisce  una  illegittimità  del

procedimento  proprio  in  quanto  la  verifica  offre  elementi  sufficienti  per

approfondire i dati di riferimento e comprendere se e come procedere ad una

successiva  V.A.S.”   (cfr.  TAR  Milano,  Sezione  II,  Sentenza  n.  2491  del

14.12.2020). Tutti i procedimenti in variante al P.G.T. attivati e conclusi hanno

verificato  i  relativi  impatti  rispetto  alla  Vas  del  P.G.T.  e,  pertanto,  hanno

monitorato  in  progress  (ossia  di  volta  in  volta)  tutti  i  temi  ambientali

prioritariamente individuati, analizzando come gli stessi venivano ad impattare

sulle trasformazioni di volta in volta in esame. Per le motivazioni espresse,

l’osservazione non viene accolta”.

7.2. Osserva il Collegio come il principio posto a fondamento della decisione sia, tuttavia,

affermato dalla Sezione in un caso in cui si riscontra “una comune linea direttrice che

lega il P.G.T. al P.I.I.” ma che tale condizione non si rinviene nel caso di specie ove si

consideri che:

i)  la  specifica  scheda del  Documento di  Piano si  limita ad indicare  tra le  destinazioni

insediabili le funzioni residenziali ed i servizi e usi urbani (ivi compresa una m.s.v.) ma la

v.a.s. condotta in sede di approvazione del P.G.T. (comunque risalente al 2013) considera

la previsione di recupero e riqualificazione dell’area D1, demandando alla fase attuativa la

valutazione di dettaglio delle specifiche destinazioni funzionali a seguito degli interventi di

recupero;

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

35 di 63 10/02/2023, 17:57



ii)  la  trasformazione  dell’ambito  prevista  dal  P.I.I.  risulta  di  particolare  rilievo  ed

importanza  prevedendosi  la  realizzazione  di  quattro  nuove  rotatorie,  anche  esterne

all’ambito di piano (incrocio tra piazzale Stazione e la nuova strada pubblica, incrocio tra

Via Sforza e Via Visconti; tra Via D. Alighieri e Viale Vignati, tra la Via Vignati e

la  Via  B.  Dionigi),  una  nuova  stazione  per  i  bus,  una  nuova  strada  pubblica  di

collegamento tra le Vie Anelli e Polenghi Lombardo e Via Visconti, una nuova strada

pubblica tra Via Gandini e la nuova strada, una media struttura di vendita (alimentare e

non) “per una superficie complessiva di 7.400 mq. di cui 2.500 di Sv (superficie

di vendita) e restanti 2.600 mq. per parti magazzino/uffici/locali tecnici etc.,

1.850 mq. a magazzino (carico/scarico) e 450 mq. per altre attività residuali ed

il recupero dell’edificio esistente di circa 599 mq. denominato Dopolavoro per

una destinazione terziario”;

iii) il Piano risulta, quindi, apportare significativi e rilevanti elementi di sostanziale novità

rispetto alla invero scarne previsioni del P.G.T. sul punto che, in sintesi, rimettono la gran

parte delle valutazioni alla pianificazione attuativa;

iv) in simile contesto la decisione di non assoggettare a v.a.s. il P.I.I. non può sorreggersi

sulla  “linea  di  continuità”  tra  valutazioni  sul  punto  condotte  in  sede  di  P.G.T.  e

successivo  P.I.I.  atteso  che  la  portata  innovativa  dell’intero  progetto  rappresenta,  al

contrario, un chiaro diaframma tra i due strumenti.

7.3. Ritenuto, inoltre, che l’esclusione della v.a.s. possa ammettersi in caso in cui si rilevi

l’assenza di  impatti  significativi  sull’ambiente  riservandosi  la  verifica  ai  casi  in  cui,  al

contrario, emergano ex ante solidi e concreti elementi atti a lasciar presumere, in un’ottica

ispirata al principio di precauzione, la possibile, futura insorgenza di impatti significativi

sull'ambiente, per tale ragione idonei a giustificare l’aggravamento del procedimento.

7.4. Considerato che, nel caso di specie, la valutazione comunale non pare, prima facie,

improntata al rigoroso rispetto di tale principio e, in particolare, della logica precauzionale

che  pervade  le  valutazioni  ambientali  tenuto  conto  dei  massicci  impatti  sul  sistema
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viabilistico, dell’incremento di valori della pressione sonora, dell’effetto sul paesaggio locale e,

quindi, delle ricadute in termini ambientali e sociali del Piano con conseguente insufficienza

di una preliminare verifica di non assoggettabilità che non può ritenersi esaustiva alla luce

dei puntuali e precisi rilievi emersi in sede procedimentale e compendiati con acribia negli

scritti difensivi delle parti ricorrenti.

8. Considerato che la valutazione sin qui condotta consente di ritenere sussistente il fumus

boni iuris   in  relazione  ai  motivi  dedotti  con il  ricorso  introduttivo  del  giudizio  R.G.

1133/2021 e conosciuti in questa sede quale ragioni di invalidità derivata dei titoli edilizi

di cui si chiede la sospensione dell’efficacia.

9. Ritenuto, in ogni caso, sussistente il fumus boni iuris in relazione ai motivi dedotti nel

ricorso per motivi aggiunti atteso che le produzioni del Comune ordinate con l’ordinanza n.

1269/2021  non  smentiscono  ma,  al  contrario,  avvalorano  le  valutazioni  poste  a

fondamento della sospensione interinale dei provvedimenti ove si consideri che i pareri della

Soprintendenza non contengono espressi e puntuali valutazioni in ordine alla conformazione

unitaria ed identitaria dei due viali interessati dagli interventi e, ove queste debbano ritenersi

implicite nel positivo parere, non può che rilevarsi il difetto di approfondimento istruttorio e

di  motivazione  nonché  la  contraddittorietà  di  un  parere  che,  da  un  lato,  sottolinea  la

sussistenza come la zona dei viali del passeggio di Lodi costituisca “un quadro naturale

di non comune bellezza panoramica” e, dall’altro, ritiene ammissibili interventi che

incidono non solo sulla cortina verde uniforme degli stessi ma sulla essenziale componente di

“culturalità”  (per  mutuare  il  germanismo  da  tempo  invalso  nell’uso  della  dottrina

specialistica più attenta a tali tematiche) che è a base dei vincoli di tutela.

10. Ritenuto, pertanto, di accogliere la domanda cautelare articolata nel giudizio R.G. n.

1133/2021 e,  per  l’effetto,  di  sospendere  l’efficacia  di  tutti  i  provvedimenti  impugnati

considerato, altresì, la sussistenza di un pregiudizio grave ed irreparabile atteso che il Piano

ha una ampia portata ed investe (in difetto delle puntuali ed approfondite verifiche che la

v.a.s.  avrebbe  consegnato)  un  importante  ambito  comunale  la  cui  trasformazione  non
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sarebbe, altresì, reversibile.

11. Ritenuto di ribadire che l’effetto sospensivo derivante dalla presente pronuncia consente

di assorbire la disamina delle ulteriori questioni dedotte nel giudizio R.G. 1929/2020, al

pari di quanto già effettuato con l’ordinanza n. 1432/2021 della Sezione.

12.  Ritenuto  di  provvedere  alla  compensazione  delle  spese  di  lite  della  presente  fase

processuale stante la complessità delle questioni pur sommariamente esaminate”.

38.  L’ordinanza  della  Sezione  è  appellata  con  ricorsi  iscritti  al  n.  R.G.

2312/2022 (proposto dal comune di Lodi) e 2499/2022 (proposto da Edilizie

Pavesi).

38.1.  I  due  appelli  cautelari  sono  accolti  con  ordinanze  n.  1633/2022  e

1647/2022, entrambe depositate in data 11.4.2022. 499/2012. Il Consiglio di

Stato ritiene che possa “suscitare perplessità la ripetizione di  attività valutative  già

svolte in relazione ad altro livello di pianificazione e considerata, altresì, la coeva ordinanza

cautelare reiettiva resa in relazione all’istanza di inibitoria della sentenza del T.a.r. per la

Lombardia, sede di Brescia (sez. II), n. 7 del 4 gennaio 2022”.

D. Decisione delle eccezioni processuali “generali”.

39. Esaurita la descrizione delle vicende fattuali, delle domande ed eccezioni

delle  parti  (salvo  il  necessario  approfondimento  che  verrà  effettuato  nella

presente e nella successiva parte) e degli snodi processuali fondamentali dei

due giudizi può procedersi ad esaminare le eccezioni processuali formulate dal

comune di  Lodi  e  dalla  controinteressata.  In  particolare,  nei  paragrafi  che

seguono si trattano le eccezioni processuali di carattere generale sollevate dalle

parti resistenti o controinteressate; si intendono per “generali” le questioni che

investono tutte le domande articolate o,  comunque, l’intero giudizio e che,

pertanto,  risultano  meritevoli  di  preliminare  trattazione.  Le  questioni

“particolari”  che  investono  singoli  ricorsi  o  motivi  sono,  invece,  assorbite

stante, come si vedrà, la fondatezza dei motivi relativi alla mancata attivazione

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

38 di 63 10/02/2023, 17:57



del procedimento di v.a.s. che esonera il Collegio da ulteriori approfondimenti

comportando la  caducazione  di  tutti  i  provvedimenti  impugnati  in  quanto

avvinti da nessi di derivazione.

D.1. Sul difetto di legittimazione ed interesse di Coop.

40. Prendendo le mosse dal ricorso R.G. n. 1929/2020 occorre esaminare, in

primo luogo, l’eccezione di difetto di legittimazione ed interesse formulata dal

comune  di  Lodi.  In  sostanza,  secondo  il  Comune  la  ricorrente  Coop

difetterebbe  dei  requisiti  di  qualificazione  e  differenziazione  necessari  per

decretare la legittimazione a ricorrere nonché di un concreto interesse.

40.1. L’eccezione è infondata.

40.2.  Occorre,  preliminarmente,  osserva come legittimazione ed interesse a

ricorrere siano presupposti distinti anche in ambito urbanistico ed edilizio. Lo

chiarisce l’Adunanza plenaria del Consiglio di Stato osservando che:

i) nei casi di impugnazione di un titolo autorizzatorio edilizio, riaffermata la

distinzione  e  l’autonomia  tra  la  legittimazione  e  l’interesse  al  ricorso  quali

condizioni dell’azione, è necessario che il  giudice accerti,  anche d’ufficio, la

sussistenza di entrambi e non può affermarsi che il criterio della vicinitas, quale

elemento di individuazione della legittimazione, valga da solo ed in automatico

a  dimostrare  la  sussistenza  dell’interesse  al  ricorso,  che  va  inteso  come

specifico pregiudizio derivante dall’atto impugnato;

ii)  l’interesse  al  ricorso  correlato  allo  specifico  pregiudizio  derivante

dall’intervento  previsto  dal  titolo  autorizzatorio  edilizio  che  si  assume

illegittimo può comunque ricavarsi dall’insieme delle allegazioni racchiuse nel

ricorso;

iii)  l’interesse al  ricorso è suscettibile  di  essere precisato e comprovato dal

ricorrente nel corso del processo, laddove il pregiudizio sia posto in dubbio

dalle controparti o la questione rilevata d’ufficio dal giudicante, nel rispetto
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dell’art. 73, co. 3, c.p.a.;

iv) nelle cause in cui si lamenti l’illegittimità del titolo autorizzatorio edilizio

per contrasto con le norme sulle distanze tra le costruzioni imposte da leggi,

regolamenti  o  strumenti  urbanistici,  non  solo  la  violazione  della  distanza

legale con l’immobile confinante con quello del ricorrente, ma anche quella tra

detto  immobile  e  una  terza  costruzione  può  essere  rilevante  ai  fini

dell’accertamento  dell’interesse  al  ricorso,  tutte  le  volte  in  cui  da  tale

violazione possa discendere con l’annullamento del titolo edilizio un effetto di

ripristino concretamente utile, per il ricorrente, e non meramente emulativo.

40.3. Le generali indicazioni dell’Adunanza plenaria devono essere specificate

nel  caso  in  cui  il  ricorrente  non  adisca  per  lesione  di  distanze  legali  o,

comunque,  per  situazioni  che  attengono  specificamente  alla  vicinanza  tra

fondi ma al fine di far decretare l’illegittimità di un Piano finalizzato ad un

insediamento  commerciale.  In  simili  situazioni  il  processo  di

giurisdizionalizzazione  degli  interessi  assume  connotazioni  peculiari  e

differenziate delle quali occorre tener conto per la soluzione della questione

all’attenzione del Collegio. Non si tratta, tuttavia, di una deroga dal generale

paradigma ma di una declinazione dello stesso alla peculiarità dell’interesse che

si assume leso.

40.4. In questa direzione occorre, in primo luogo, accertare quale siano i dati

normativi di riferimento che consentono di qualificazione l’interesse azionato

come giuridicamente tutelato e protetto nonché il criterio (anch’esso di natura

eminentemente  normativa)  che differenzia  la  situazione in  relazione ad un

potere  amministrativo  concretamente  esercitato  (o  in  corso  di  esercizio

nell’ambito  del  procedimento).  Il  primo  momento  dell’indagine  è,  quindi,

incentrato necessariamente sul  dato normativo.  Come evidenzia parte della

dottrina, la distinzione concettuale tra qualificazione e differenziazione non
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coincide,  tuttavia,  con una distinzione tra dimensione concreta o astratta e

dimensione fattuale o concreta. Infatti, se è vero che la qualificazione rileva in

via  astratta  essendo  l’ordinamento  complessivamente  inteso  ad  elevare

l’interesse  a  situazione  generale  protetta,  è  altrettanto  vero  come anche  la

differenziazione non sia operazione logica imperniata su soli criteri fattuali. Al

contrario,  è  lo  stesso  ordinamento  (e,  quindi,  la  dimensione  normativa)  a

tracciare i confini oggettivi e soggettivi della regola istitutiva di protezione con

riferimento  ad  un  determinato  e  concreto  potere  amministrativo.  Lo  si

comprende  proprio  osservando  analiticamente  il  tema  della  c.d.  vicinitas

commerciale ove affidarsi a criteri meramente fattuali comporta il rischio di

consegnare l’operazione di individuazione della norma investitiva ad elementi

incerti,  rimessi – in ultima analisi – ad una decisione giudiziaria empirica e

“liquida” in quanto priva di referenti giuridici preesistenti. Esigenze di certezza

del  diritto  e  prevedibilità  delle  decisioni  giudiziarie  esigono,  invece,  di

“ricollocare” la “vicinitas” all’interno di un perimetro normativo che offra criteri

il  più  possibili  precisi  per  conferire  determinatezza  concreta  all’interesse

protetto.

40.5.  E,  invero,  proprio  una  più  puntuale  osservazione  delle  regole

ordinamentali in materia di rapporto tra potere amministrativo e regolazione

del  commercio  consente  di  legare  alla  dimensione  normativa  non  solo  la

qualificazione ma anche la differenziazione. Osserva, infatti, il Collegio come

la  progressiva  liberalizzazione  delle  attività  commerciali  non  si  traduca

nell’impossibilità  di  regolare tali  attività  ove incidenti,  ex aliis,  su  aspetti  di

carattere squisitamente urbanistico. Si osserva come la normativa eurounitaria

contenuta nella direttiva 2006/123/CE (relativa ai servizi nel mercato interno)

sia recepita dal legislatore italiano con il d.lgs. n. 59 del 2010; la previsione di

cui  all’articolo  10  di  tale  atto  normativo dispone che  “nei  limiti  del  presente
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decreto, l’accesso e l’esercizio delle attività di servizi costituiscono espressione della libertà di

iniziativa  economica  e  non  possono  essere  sottoposti  a  limitazioni  non  giustificate  e

discriminatorie”. Successivamente, il D.L. n. 138/2011 stabilisce che l’obbligo di

adeguamento  degli  ordinamenti  degli  Enti  locali  “al  principio  secondo  cui

l’iniziativa  e  l’attività  economica  privata  sono  libere  ed  è  permesso  tutto  ciò  che  non è

espressamente  vietato  dalla  legge”  non  operi   “nei  soli  casi  di:  a)  vincoli  derivanti

dall’ordinamento comunitario  e  dagli  obblighi  internazionali;  b)  contrasto  con i  principi

fondamentali della Costituzione; c) danno alla sicurezza, alla libertà, alla dignità umana e

contrasto con l’utilità sociale; d) disposizioni indispensabili per la protezione della salute

umana, la conservazione delle specie animali e vegetali, dell’ambiente, del paesaggio e del

patrimonio culturale; e) disposizioni relative alle attività di raccolta di giochi pubblici ovvero

che comunque comportano effetti sulla finanza pubblica”. Inoltre, il successivo D.L. n.

201/2011 prevede la  libertà  di  insediamento di  nuovi  esercizi  commerciali

senza limiti, “esclusi quelli connessi alla tutela della salute, dei lavoratori, dell’ambiente,

ivi compreso l’ambiente urbano e dei beni culturali”. In ultimo, il D.L. 1/2012 prevede

l’abrogazione,   ex  aliis,  di   “norme  che  impongono  divieti  e  restrizioni  alle  attività

economiche”,  nonché  delle  “disposizioni  di  pianificazione  e  programmazione

territoriale   […]   che  pongano  limiti,  programmi  e  controlli  non  ragionevoli  ovvero  non

adeguati   […]   e  che  impediscono,  condizionano  o  ritardano  l’avvio  di  nuove  attività

economiche o l’ingresso di nuovi operatori economici […]”.

40.6.  La  Sezione,  richiamando  anche  la  previsione  contenuta  nell’articolo

4-bis  della L.r.  2 febbraio 2010, n. 6, evidenzia come la liberalizzazione del

commercio,  in  conformità  alla  direttiva  2006/123/CE,  non  comporti

l’impossibilità per il Comune di impedire o, comunque, di conformare nuovi

insediamenti  commerciali,  purché  i  dinieghi  siano  sorretti  da  ragioni

urbanistiche e non economiche (T.A.R. per la Lombardia – sede di Milano,

sez. II, 3.4.2019, n. 743).
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40.7. In sostanza, la liberalizzazione del settore non esclude la sussistenza di

spazi  di  valutazione ed intervento da parte dell’Amministrazione;  tali  spazi

edificano un rapporto  multipolare  ove  convivono –  in  necessaria  tensione

dialettica – tanto gli interessi di chi aspira all’apertura o implementazione di

una struttura quanto di chi, per differenti ragioni, si oppone. Sufficiente, del

resto, esaminare le disposizioni contenute nel D.Lgs. n. 114/1998 per acclarare

come gli insediamenti commerciali siano soggetti a complesse procedure di

pianificazione e a verifiche di compatibilità. Regole ulteriormente specificate

dalle normative regionali in materia la cui analitica disamina non è necessaria

in questa sede risultando sufficiente constatare come la materia commerciale

sia ancora soggetta a regolazione amministrativa con le conseguenze che si

esporranno nel corso della trattazione.

40.8.  Un simile assetto normativo rileva in questa sede nella  misura in cui

qualifica giuridicamente gli interessi involti dalla regolazione e, inoltre, rende

gli stessi determinati e differenziati in relazione al corretto esercizio del potere

amministrativo  che  consente  (o,  per  converso)  preclude  un  determinato

insediamento commerciale.  In sostanza,  nel  medesimo plesso normativo si

ricavano  non  solo  le  regole  di  qualificazione  ma  anche  i  criteri  di

differenziazione degli interessi. Questi ultimi sono offerti, in particolare, dalle

previsioni contenute nelle specifiche regolazioni regionali che, come spiegato

supra, attuano la normativa statale. Si pensi alle regole contenute, ex aliis, nella

D.G.R. 20.12.2013, n. X/1193 e nella D.G.R. 5.12.2007 che specificano anche

quale  sia  il  “territorio”  rilevante  per  lo  specifico  interesse  azionato

differenziando tale elemento in considerazione dell’ampiezza delle strutture

commerciali e, quindi, della capacità attrattiva o, in generale, di incidenza su un

determinato  mercato.  Prescindendo  da  una  disamina  più  ampia  (che

appesentirebbe inutilmente la  trattazione)  risulta  sufficiente notare come la
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normativa in esame si incentri, per le medie strutture di vendita, sul territorio

comunale  che,  da  un  lato,  costituisce  il  termine  spaziale  di  riferimento

dell’azione e, dall’altro, nella prospettiva qui adottata, il dato da cui estrarre

indici  per affermare la differenziazione degli  interessi  involti  da tale azione

amministrativa.  La  normativa  che  regola  il  rapporto  tra  esercizio  del

commercio ed esigenze urbanistiche è, al contempo, complesso di regole di

qualificazione  dell’interesse  e  fondamento  del  criterio  di  differenziazione

circoscrivendo, per le medie strutture di vendita, la prossimità dei centri di

interesse  alla  loro  collocazione  su  un  determinato  territorio  comunale.  In

quest’ottica  non  sembrano,  quindi,  sussistenti  dubbi  in  ordine  alla

legittimazione  di  Coop  a  censurare  un  P.I.I.  che  realizza  una  prevalente

funzione commerciale all’interno del territorio del Comune ove la ricorrente

ha una propria struttura di vendita.

40.9.  Quanto  esposto  non  si  traduce,  tuttavia,  in  un  indiscriminato

ampliamento  dei  presupposti  dell’azione  giurisdizionale  in  materia.  Infatti,

come  ricordato  in  apertura,  il  ricorso  non  deve  essere  sorretto  solo  dalla

legittimazione ma occorre, altresì, uno specifico interesse di colui che adisce il

Giudice rappresentando un bisogno di tutela. Nel caso di specie, l’interesse di

Coop deve ravvisarsi nella verifica di correttezza di un’azione amministrativa

volta  all’insediamento  di  una  nuova  struttura  commerciale  in  quanto

astrattamente  foriera,  in  caso  di  mancato  rispetto  del  complesso  di  regole

relative all’urbanistica commerciale, di arrecare un pregiudizio ad un operatore

economico del settore. Tale interesse non può escludersi assumendone una

funzione  anticoncorrenziale  in  quanto,  come  spiegato  in  apertura,  la

liberalizzazione del settore (in ottica pro – concorrenziale) non comporta il

venir meno di poteri di autorizzazione da parte dell’Amministrazione che, al

contrario, risulta titolare di potestà di governo degli insediamenti. Né ciò si
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traduce  in  possibili  derive  oggettivistiche  del  giudizio  amministrativo  in

quanto l’operatore esercita, comunque, un’azione finalizzata ad ottenere una

utilità propria consistente nel non consentire l’insediamento di una struttura

concorrente in difetto dei presupposti che tale insediamento consentono. Nel

caso di specie, inoltre, la struttura di Coop si colloca a poche centinaia di metri

di  distanza  dal  nuovo  complesso  con  conseguente  interferenza  delle  due

attività. Dal che l’interesse a censurare provvedimenti che possono arrecare un

pregiudizio diretto nella propria sfera giuridica.

40.10. In definitiva, deve ritenersi sussistente la legittimazione e l’interesse ad

agire di Coop.

D.2. Sul difetto di legittimazione ed interesse di Legambiente.

41.  Parimenti  legittimata,  sebbene  per  differenti  ragioni,  è  Legambiente,

associazione di tutela ambientale che, con la propria iniziativa giudiziaria, mira

a tutelare l’ambito da un Piano che ritiene idoneo a stravolgere l’equilibrio di

quella porzione del territorio comunale.

41.1.  Sul  punto  la  Sezione  osserva  già  come  non  possa  condividersi  una

accezione “sostanziale” del concetto di legittimazione a ricorrere che accomuna

tutte  le  varie  eccezioni  svolte  dalle  parti  e  che,  come  evidenziato  dalla

giurisprudenza, si sostanzia nella configurazione del fenomeno come “effettiva

titolarità della situazione giuridica soggettiva” (cfr., per tale accezione, Consiglio di

Stato,  Sez.  V,  25.6.2018,  n.  3923;  Id.,  Sez.  VI,  4.7.2014,  n.  3393;  v.,  per la

ricostruzione dei vari orientamenti, T.A.R. per la Lombardia – sede di Milano,

Sez. II, ).

41.2. In tale prospettiva la legittimazione non si colloca sul crinale tra diritto

sostanziale  e  processo  ma  si  proietta  integralmente  verso  la  realtà  della

situazione fatta valere, di guisa che, come rilevato da parte della dottrina, le

questioni inerenti alla legittimazione riguardano in realtà quelli che sarebbero
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propriamente  problemi  di  diritto  sostanziale.  Lo  nota  altra  parte  (pur

minoritaria) della giurisprudenza che definisce, invece, la legittimazione come

una condizione dell’azione diretta all’ottenimento di una “qualsiasi” decisione

di  merito,  osservando,  altresì,  come  l’esistenza  della  condizione  debba

riscontrarsi “esclusivamente alla stregua della fattispecie giuridica prospettata dall’azione,

prescindendo, quindi, dalla effettiva titolarità del rapporto dedotto in causa che si riferisce al

merito della causa, investendo i concreti requisiti di accoglibilità della domanda e, perciò, la

sua fondatezza” (Consiglio di Stato, Sez. VI, 27.7.2015, n. 3657).

41.3. Questa diversa configurazione discende da una caratteristica ontologica

della  legittimazione  a  ricorrere  che  è  un  “concetto  funzionale”,  collegato

direttamente allo scopo della tutela giurisdizionale e, di riflesso, agli obiettivi ai

quali  è  preordinato  l’esercizio  dell’azione.  Si  spiegano,  così,  i  recenti  ed

approfonditi tentativi di rivisitazione che, non a caso, muovono dai risultati

acquisiti nel limitrofo settore del processo civile ove la legittimazione ad agire

si  verifica  sulla  base  della  domanda  e,  quindi,  delle  affermazioni  o

prospettazioni dell’attore o, in altri termini, della mera ipoteticità del diritto

affermato  e  posto  ad  oggetto  della  domanda  giudiziale.  La  trasposizione

dell’elaborazione  processualcivilistica  si  spiega  in  ragione,  da  un  lato,  della

progressiva  acquisizione  della  natura  eminentemente  soggettiva  della

giurisdizione  amministrativa  (cfr.,   ex  multis,  Consiglio  di  Stato,  Adunanza

plenaria,  13.4.2015, n. 4),  e,  dall’altro, dal  principio di atipicità delle azioni;

infatti,  se  il   petitum   non  si  identifica  più  con  il  solo  annullamento  del

provvedimento,  la  legittimazione  è  destinata  a  contrarsi:  non  può  essere

l’effettiva  titolarità  di  un  interesse  legittimo,  ma  la  mera  affermazione  di

quell’interesse.

41.4.  Declinando al  caso di  specie  le  affermazioni  di  portata  generale  pur

cursoriamente esposte,  si  nota come la legittimazione possa escludersi  solo

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

46 di 63 10/02/2023, 17:57



oltrepassando la soglia dell’affermazione o prospettazione e procedendo verso

un’indagine  sostanziale  e  di  merito.  Così  facendo,  tuttavia,  una  verifica  di

diritto sostanziale (la reale idoneità degli atti a determinare la compromissione

delle  esigenze  di  tutela  ambientale)  verrebbe  non  soltanto  “anticipata”  alla

soglia  del  giudizio  ma  soprattutto  spostata  dall’alveo  naturale  del  diritto

sostanziale  ad un terreno processuale  quale  è  quello  di  accertamento della

sussistenza delle condizioni dell’azione. E’ questa, del resto, una delle criticità

segnalate dalla più recente dottrina sul tema rispetto al quale i contorni della

legittimazione  a  ricorrere  sono  oggetto  di  maggior  approfondimento.  Il

riferimento è al rapporto tra ricorso principale e ricorso incidentale escludente

nei giudizi relativi alle procedure di affidamento ove il “contrasto” tra soluzioni

interne e soluzioni “eurounitarie” risente anche della peculiare accezione che si

conferisce alla legittimazione a ricorrere nel processo amministrativo.

41.5. In ragione di quanto esposto, non può accogliersi l’eccezione articolata

dal Comune calibrando la verifica non secondo una valutazione sostanziale

(ed  anticipatoria  del  merito)  ma  adoperando  quelle  coordinate

processualcivistiche il cui trapianto nel terreno del processo amministrativo si

giustifica in considerazione non solo del carattere soggettivo del giudizio ma

di quel principio di atipicità di cui uno dei corollari è fornito proprio dalla

diversa  configurazione  della  nozione  di  legittimazione  a  ricorrere.  Come

affermato  da  autorevole  dottrina,  il  controllo  su  tale  condizione  deve

effettuarsi,  quindi,  “in  astratto  e  in  ipotesi,  stando  a  quanto  afferma  l’attore  nella

domanda, e con riguardo esclusivo alle affermazioni enunciate, non già alla loro fondatezza

in fatto, alla loro veridicità, che rimane da indagare e che va ammessa solo per un momento

provvisoriamente, giacché la questione, di ordine preliminare, è per ora vedere soltanto se –

ammesso per un momento quanto si affermi nella domanda – chi si è fatto attore o chi è

stato convenuto abbia o non abbia veste o qualità per sostenere la ragione che fa valere o
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rispettivamente per contestarla o riconoscerla”.

41.6.  Procedendo  alla  disamina  astratta  ed  ipotetica  sopra  enunciata,  va

considerato come la legittimazione ex lege delle associazioni ambientaliste può

esser riconosciuta non solo nel caso di atti inerenti la materia ambientale, ma

anche per quelli che "incidono sulla qualità della vita in un dato territorio" (Consiglio

di Stato, Sez. IV, 14.4.2011, n. 2329; T.A.R. per la Lombardia - sede di Milano,

Sez.  II,  13.7.2018,  n.  1690).  Le  previsioni  normative  di  riferimento

(attribuendo alle  associazioni  di  protezione ambientale  legittimazione attiva

nei giudizi dinanzi al giudice ordinario e a quello amministrativo, per tutelare

finalità  di  protezione  dell’ambiente  che  sono  proprie  dell’amministrazione

dello Stato), costituiscono, del resto, applicazione del principio di sussidiarietà

orizzontale  recepito  dall’art.  118,  ultimo  comma,  della  Costituzione  (cfr.:

T.A.R. per la Lombardia - sede di Milano, Sez. II, 13.7.2018, n. 1690). Ed è

proprio il concetto di sussidiarietà orizzontale al centro di una recentissima

indagine  che,  pur  muovendo  dalla  tradizione  configurazione  della

legittimazione  a  ricorrere,  evidenzia  la  necessità  di  evitare  interpretazioni

restrittive  in  materia,  proprio  in  considerazione  della   vis  expansiva   che  al

principio costituzionale deve riconoscersi.

41.7. Pertanto, tali associazioni sono legittimate ad agire in giudizio non solo

per la tutela degli  interessi  ambientali  in senso stretto, ma anche per quelli

ambientali  in senso lato, comprendenti la conservazione e la valorizzazione

dell'ambiente, del paesaggio urbano, rurale, naturale e dei centri storici “intesi

tutti quali beni e valori idonei a caratterizzare in modo peculiare ed irripetibile un certo

ambito  geografico  territoriale  rispetto  ad  altri”(T.A.R.  per  la  Campania  –  sede  di

Napoli,  Sez.  VII,  3.10.2019,  n.  4709),  ed  anche  in  considerazione  della

“compenetrazione delle problematiche ambientali in quelle urbanistiche” (così Consiglio

di Stato, Sez. V, 28.5.2015, n. 3711).
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41.8. Come in modo condivisibile osservato, la fondamentale attività di tutela

degli interessi relativi a beni collettivi e comuni – essenzialmente assicurata,

nel  panorama  istituzionale  nazionale,  proprio  dal  sistema  giurisdizionale

amministrativo – “risulterebbe gravemente menomata in conseguenza della preclusione

dell'accesso ai suddetti  rimedi giurisdizionali  da parte delle  associazioni ambientaliste le

quali,  in generale  molto  meglio  delle  singole  persone fisiche,  sono in grado di  cogliere  la

dimensione superindividuale degli interessi tutelati e delle relative lesioni ascrivibili ad atti

amministrativi (in ipotesi) illegittimi” (C.G.A.R.S., 16.10.2012, n. 9339).

D.3. Sul difetto di legittimazione ed interesse degli altri ricorrenti nel giudizio R.G. n.

1133/2021.

42.  Ancora  diversa  e  maggiormente  approfondita  sul  piano  fattuale  deve

essere  l’indagine  relativa  alla  posizione  delle  persone  fisiche  ricorrenti  nel

giudizio  R.G.  n.  1133/2021,  la  cui  legittimazione ed interesse  è  contestata

tanto dal Comune quanto dalla controinteressata. In tale situazione occorre, in

sostanza,  verificare  se  sussistano  legittimazione  ed  interesse  a  ricorrere  in

ragione  della  “incidenza  diretta”  dell’intervento  sulle  posizioni  giuridiche

soggettive  (per  mutuare  l’espressione  utilizzata  dalla  giurisprudenza

amministrativa  francese;  cfr.,  Conseil  d’Etat,  17  marzo  2017,  n.  396362,  in

applicazione dell’articolo L-600.1.2 del Code de l'urbanisme).

42.1.  Procedendo  con  ordine  il  Collegio  nota,  in  primo  luogo,  come  la

ricorrente Ornella Bernazzani provi di essere proprietaria di immobile ubicato

in via San Bassiano e, quindi, nelle immediate vicinanze dell’area interessata

dal P.I.I. Pertanto, la stessa deve ritenersi legittimata ed interessata al ricorso

avverso  un  P.I.I.  che,  come  si  vedrà  nel  merito,  comporta  una  notevole

trasformazione dell’area e dei contesti ad essa limitrofi.

42.2. La ricorrente Camilla Fosso deduce di risiedere in via Pace a Lodi e,

quindi,  nelle  vicinanze  dell’area  compresa  nel  P.I.I.  Circostanza  non

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

49 di 63 10/02/2023, 17:57



analiticamente  smentita  dal  Comune  su  cui  grava  la  prova  a  fondamento

dell’eccezione e che, invece, si limita ad una contestazione generale. Pertanto,

anche la ricorrente Fosso deve ritenersi legittimata ed interessata.

42.3. La signora Perani risiede in Corso Giuseppe Mazzini che sfocia in piazza

Pietro Zanichelli, interessata dai lavori del P.I.I. Il ricorrente Andrea Poggio

deduce di risiedere in via Giovanni Baroni a Lodi che è sostanzialmente a

ridosso  dell’area  interessata  dal  P.I.I.  Per  entrambi  valgono,  quindi,  le

conclusioni già raggiunte per le signore Bernazzani e Fosso.

42.4. Stesse conclusioni valgono per la signora Cella (residente in via Orfino

Giudice,  n.  5)  e  per  il  sig.  Matteo  Zanghi,  (residente  in  via  Giangiacomo

Gabiano, n. 5/A). Si tratta di cittadini residenti in zone limitrofe all’area del

P.I.I. e, pertanto, legittimati ed interessati all’annullamento dei provvedimenti

impugnati.

42.5. Il sig. Enrico Bosani deduce, invece, di risiedere in via San Colombano,

n. 22 che è a poche centinaia di metri dall’area interessata dal P.I.I. Pertanto,

anche  quest’ultimo  può  ritenersi  legittimato  ed  interessato  considerato

l’impatto  notevole  del  P.I.I.  e  le  ricadute  dello  stesso  su  vari  aspetti

concernenti  la  “vivibilità” della  porzione di  territorio comunale adiacente al

perimetro del Piano.

42.6.  In  definitiva,  le  persone  fisiche  ricorrente  devono  considerarsi  tutte

legittimate  ed  interessate  all’impugnazione  di  provvedimenti  che,  come

spiegato, incidono notevolmente sulla vita quotidiana di cittadini residenti in

zone adiacenti all’area interessata dal Piano.

D.4. Sull’omessa impugnazione autonoma della delibera di non assoggettamento a v.a.s.

43. L’Amministrazione comunale eccepisce l’inammissibilità del ricorso R.G.

n. 1133/2021 per omessa impugnazione autonoma della delibera comunale

che non assoggetta il Piano a v.a.s.
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43.1.  L’eccezione  è  infondata  per  le  ragioni  già  esplicitate  nell’ordinanza

cautelare n. 169/2022 della Sezione. In modo condivisibile l’ordinanza osserva

come  la  previsione  di  cui  all’art.  11,  co.  5,  del  D.Lgs.  n.  152/2006  -  nel

prevedere espressamente che i  provvedimenti  adottati  senza la previa VAS,

ove prescritta,  siano annullabili  per  violazione di  legge -  induca a ritenere,

secondo la ricostruzione ormai prevalsa in giurisprudenza, che il  legislatore

intenda  configurare  la  valutazione  ambientale  strategica  non  già  come  un

procedimento  o  sub-procedimento  autonomo  rispetto  alla  procedura  di

pianificazione,  ma  come  un  passaggio  endo-procedimentale  di  essa  che  si

concreta  nell'espressione  di  un  “parere”  in  cui  si  riflette  la  verifica  di

sostenibilità ambientale della pianificazione medesima, il  cui contenuto ben

può essere censurato per la prima volta in sede di impugnativa dell’atto di

definitiva approvazione dello strumento urbanistico (T.A.R. per il Molise, Sez.

I, 6.6.2019, n. 209; T.AR. per il Piemonte, Sez. II, 26.9.2016, n. 1165; T.A.R.

per la Liguria, Sez. I, 26.2.2014, n. 359; T.A.R. per il Veneto, Sez. III, 5.2.2013,

n.  137;  T.A.R.  per  le  Marche,  Sez.  I,  10.10.2013,  n.  659;  T.A.R.  per  la

Campania – sede di Napoli, Sez. VIII, 19.12.2012, n. 5256; Consiglio di Stato,

Sez. IV, 12.1.2011, n. 133).

D.6. Sull’irricevibilità del ricorso introduttivo del giudizio R.G. n. 1133/2021.

44.  L’Amministrazione  comunale  eccepisce,  in  ultimo,  l’irricevibilità  del

ricorso per tardività osservando come Legambiente partecipi al procedimento

e,  quindi,  sia  onerata  di  impugnazione  gli  atti  dalla  loro  approvazione.

Omologa  eccezione  è  articolata  dalla  controinteressata  nella  memoria

depositata in data 19.11.2021.

44.1.  L’eccezione comunale  è  infondata  essendo pacifico in giurisprudenza

che  il  termine  di  cui  all’art.  41,  co.  2,  c.p.a.  decorra  dalla  data  dell’ultima

pubblicazione che coincide con quella sul b.u.r.l. (cfr., ex multis, T.A.R. per la
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Lombardia  –  sede  di  Milano,  Sez.  II,  10.5.2002  n.  2026).  Deve,  inoltre,

richiamarsi  quanto  esposto  in  precedenza  in  ordine  alla  fase  di  v.a.s.  (par.

“D.5”) e ribadire come il momento fondamentale per valutare la tempestività

del ricorso risieda nell’ultima pubblicazione della delibera di approvazione del

P.I.I., quale atto finale – munito di portata lesiva – del procedimento in esame.

E. Sul merito del ricorso: i rapporti tra la v.a.s. effettuata nel procedimento di adozione ed

approvazione del P.G.T. e la non assoggettabilità a v.a.s. dell’intervento previsto dal P.I.I.

45.  Entrando  nel  merito  dei  ricorsi  riuniti  deve  incentrarsi  la  disamina

sull’aspetto già definito centrale dall’ordinanza cautelare n. 169/2021. Si allude

alla correttezza della decisione comunale di non assoggettare il P.I.I. a v.a.s. e

dell’apparato istruttorio e motivazionale che sorregge simile decisione con i

conseguenti  effetti  che  si  ripercuotono  sui  provvedimenti  impugnati.  La

questione è oggetto di motivi articolati tanto da Coop quanto da Legambiente

(e  dagli  altri  ricorrenti  persone  fisiche)  che  possono,  quindi,  trattarsi

congiuntamente tenendo conto, in particolare, delle statuizioni contenute nelle

ordinanze cautelari del Consiglio di Stato (cfr.: supra, par. “C”).

46. Prima di entrare nel merito occorre, in ogni caso, dichiarare l’irrilevanza

delle produzioni documentali di Legambiente del 26 e 27 aprile 2022 e del

2.5.2022. Si tratta di documenti sulla cui ammissibilità avanza dubbi la difesa

comunale  nel  corso  dell’udienza  di  discussione  del  merito  del  3.5.2022.

Inoltre, in forza di tale produzione il Comune chiede il rinvio della trattazione

del merito del giudizio.

46.1.  Osserva  il  Collegio  come il  differimento  della  trattazione  risulti  non

necessario  stante  la  già  indicata  irrilevanza  di  tali  produzioni  che  non

aggiungono alcune elemento di  rilievo e che non saranno, quindi,  prese in

considerazioni.

46.2. Per completezza si osserva come il  differimento della trattazione non
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possa  disporsi  neppure  in  ragione  di  una  possibile  diversa  previsione  del

numero di  alberi  da recidere per la  realizzazione delle  rotatorie.  Questione

prospettata dalla difesa del Comune nel corso dell’udienza del 3.5.2022 che,

anche  per  tale  ragione,  chiede  il  rinvio  della  decisione.  A  tale  rinvio  si

oppongono le  parti  ricorrenti.  Invero,  sia  in  ragione dell’opposizione delle

parti ricorrenti che in considerazione del carattere marginale di tale aspetto

non è necessario rinviare la decisione che, come si vedrà, attiene, inoltre, ad

aspetti  generali  del  procedimento  e  comporta  la  caducazione  di  tutti  i

provvedimenti impugnati. Pertanto, non è certo il mancato taglio di uno o due

alberi  che  può  giustificare  l’accoglimento  dell’istanza  comunale  atteso  che

l’intero P.I.I. risulta illegittimo per le ragioni che saranno spiegate.

47. Tornando al merito della questione si osserva come il Consiglio di Stato

ritenga che possa “suscitare perplessità la ripetizione di attività valutative già svolte in

relazione  ad  altro  livello  di  pianificazione  e  considerata,  altresì,  la  coeva  ordinanza

cautelare reiettiva resa in relazione all’istanza di inibitoria della sentenza del T.a.r. per la

Lombardia, sede di Brescia (sez. II), n. 7 del 4 gennaio 2022”.

47.1.  Il  Giudice  d’appello  richiama,  quindi,  la  decisione  del  T.A.R.  per  la

Lombardia – sede di Brescia n. 7/2022 che occorre esaminare. Tale decisione

rigetta il ricorso proposto da Legambiente avverso un P.I.I. relativo al comune

di Iseo ed osserva, sul punto, quanto segue: “In effetti, il comma 2 ter dell’articolo 4

della L.R. 12/2005 recita: “Nella VAS del documento di piano, per ciascuno

degli  ambiti  di  trasformazione  individuati  nello  stesso,  previa  analisi  degli

effetti  sull’ambiente,  è  definito  l’assoggettamento  o  meno  ad  ulteriori

valutazioni in sede di piano attuativo. Nei casi in cui lo strumento attuativo del

piano di governo del territorio (PGT) comporti variante, la VAS e la verifica di

assoggettabilità  sono comunque limitate  agli  aspetti  che non sono già  stati

oggetto di valutazione.”. E’ sulla scorta di tale previsione normativa che il Consiglio
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comunale, con la deliberazione 27 giugno 2019, ha chiarito che l’art.  5 lettera e) delle

norme di attuazione del PGT, il quale impone l’assoggettamento dei piani attuativi a VAS

e VIC deve intendersi come applicabile nei soli casi in cui tali strumenti rechino contenuti in

deroga  alle  previsione  del  PGT.  Risulta,  infatti,  logico  e  razionale  non  sottoporre

nuovamente a VAS o VIC previsioni che già lo sono state nell’ambito della VAS generale,

effettuata  in  sede  di  approvazione  dello  strumento  urbanistico  generale  e  limitare  tale

assoggettamento, oltre che ai contenuti che non sono stati esaminati perché non previsti nel

PGT,  agli  strumenti  attuativi  relativi  a  ambiti  per  cui  in  sede  di  VAS  era  stata

evidenziata la necessità di ulteriori valutazioni. Contrariamente a quanto asserito da parte

ricorrente, dunque, nella fattispecie non vi è stata alcuna generale e estratta esclusione della

valutazione dell’incidenza dell’uso del territorio sui vincoli ambientali, ma l’eliminazione di

ridondanti  procedure  di  verifica  (apparentemente  necessarie  in  base  alla  normativa

previgente, ma eliminate espressamente dall’art. 5 del D.L. 13 maggio 2011, n. 70 e dalla

legge regionale n. 4 del 13 marzo 2012, entrambe entrate in vigore prima dell’approvazione

del piano nel settembre 2012) posto che già le previsioni del PGT hanno formato oggetto di

VAS, con la conseguenza che le previsioni di utilizzo conformi al PGT non necessitano di

ulteriori valutazioni, se non espressamente previste proprio in sede di VAS del PGT. Ciò

nel pieno rispetto del principio espresso nella sentenza del Consiglio di Stato, richiamata

dalla stessa parte ricorrente, n. 4974 del 7.8.2020, nella quale si legge che: “La VAS

infatti  può  ritenersi  non  necessaria  solo  qualora  il  piano  attuativo  sia  sostanzialmente

riproduttivo delle previsioni della pianificazione sovraordinata”: circostanza, questa, il cui

ricorrere non è contestato da Legambiente. Quest’ultima, del resto, nemmeno ha indicato in

base a quale norma l’approvazione di un piano attuativo e il successivo rilascio del permesso

di costruire, in conformità alle previsioni del PGT, dovrebbero comunque essere assoggettati

a  una  nuova  VAS  o  VIC,  anche  laddove  in  sede  di  approvazione  dello  strumento

urbanistico generale – intervenuta dopo l’entrata in vigore della novella che l’ha limitata a

tali  ipotesi  -  non  siano  stati  rilevati  elementi  di  criticità  necessitanti  di  ulteriore
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approfondimento nella successiva fase di attuazione della scelta urbanistica”.

47.3. In sostanza, nella vicenda in esame il T.A.R. per la Lombardia – sede di

Brescia ravvisa una linea di continuità tra quanto previsto dal P.G.T. e quanto

disciplinato  nel  P.I.I.,  così  da  rendere  superflua  una  ulteriore  indagine

istruttoria.  Tanto  che  il  T.A.R.  giunge  a  ritenere,  in  altro  passaggio  della

decisione,  persino  inutile  il  ricorso  al  P.I.I.  nel  caso  sottoposto  alla  sua

attenzione.

47.4. Le circostanze di fatto alla base del T.A.R. per la Lombardia – sede di

Brescia  risultano,  tuttavia,  diverse  da  quelle  del  caso  in  esame  ove  le

valutazioni svolte in sede di redazione del P.G.T. hanno oggetto notevolmente

differente dal successivo sviluppo che si intende imprimere con il masterplan

ed il P.I.I.

47.5. Il P.G.T. prevede per gli ambiti di trasformazione che l’Amministrazione

si riservi la facoltà di fornire ai soggetti proponenti indicazioni, orientamenti e

riferimenti progettuali per la redazione dei P.I.I., finalizzati alla promozione e

all’innalzamento della qualità urbana, insediativa e ambientale degli interventi.

L’Amministrazione  si  riserva,  inoltre,  di  valutare  la  possibilità  di  insediare

medie strutture di vendita (alimentari e non) “sulla base delle argomentazioni delle

proposte  di  P.I.I.  e  in  rapporto  alle  caratteristiche  (funzionali,  insediative  e  di

accessibilità/mobilità)  dei  tessuti  urbani  all’interno  dei  quali  la  proposta  si  inserisce”.

Inoltre,  si  prevede che i  P.I.I.  siano sottoposti  all’esame preliminare di una

Commissione deputata a verificarne la coerenza con gli obiettivi strategici. Si

prevede  espressamente  che  i  P.I.I.  siano  sottoposti  a  v.a.s.  sulla  base  della

legislazione  di  riferimento;  nel  caso  in  cui  la  commissione  ritenga  non

necessaria la v.a.s., il Comune di riserva, comunque, la possibilità di richiederla

(cfr., allegato n. 7 delle produzioni di Coop del 23.7.2021).

47.6.  In  sostanza,  l’Amministrazione  riserva  al  P.I.I.  la  procedura  di  v.a.s.
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secondo le regole vigenti. Si decide, tuttavia, di non assoggettare il P.I.I. a v.a.s.

Come evidenziato in sede cautelare dalla Sezione, particolarmente significativa

al  fine  di  comprendere  le  ragioni  della  decisione  comunale  risulta  la

controdeduzione all’osservazione D4 nella  quale  l’Amministrazione osserva

quanto segue: “La LR 12/2005, all’articolo 4, comma 2-ter dispone che “Nella VAS

del  documento  di  piano,  per  ciascuno  degli  ambiti  di  trasformazione

individuati  nello  stesso,  previa  analisi  degli  effetti  sull’ambiente,  è  definito

l’assoggettamento o meno ad ulteriori valutazioni in sede di piano attuativo.

Nei  casi  in  cui  lo  strumento  attuativo  del  piano di  governo del  territorio

(PGT)  comporti  variante,  la  VAS  e  la  verifica  di  assoggettabilità  sono

comunque limitate agli aspetti che non sono già stati oggetto di valutazione”.

Il compito della VAS è quello di valutare la sostenibilità ambientale delle scelte di piano

effettuate rispetto a uno scenario zero di riferimento e, in caso di evidenti interferenze o

possibili effetti attesi problematici, richiedere che il Documento di Piano ponga particolari

limiti  o  prescrizioni  in  merito.  Ne  deriva  che  ciascun  procedimento  di  valutazione

ambientale attivato, per ciascuna variante del Documento di Piano, ha tenuto conto delle

scelte  pianificatorie  precedentemente  avviate  nel  territorio,  valutando la  sostenibilità  delle

nuove proposte trasformative in funzione di quanto già realizzato, autorizzato e introdotto

nel quadro territoriale e locale di riferimento. Relativamente al PII adottato, si dà atto che

nel corso dello svolgimento della correlata procedura di verifica di assoggettabilità a VAS

sono state dettagliatamente svolte, da parte degli Enti competenti, tutte le valutazioni e le

verifiche di carattere ambientale rilevanti nel caso di specie, la cui istruttoria, pertanto, ben

lungi dall’essere stata trascurata, è stata di converso oggetto di puntuali e dettagliate verifiche

ed analisi, che hanno condotto e motivato il provvedimento di esclusione da VAS del PII in

variante al PGT, anche in applicazione dei principi di integrazione e non duplicazione di

cui all’art. 4, commi 2 e 3 della direttiva 2001/42/CE. L’Amministrazione comunale,

peraltro, nel caso di specie ha esercitato l’attività amministrativa di governance territoriale in
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piena conformità all’orientamento giurisprudenziale da ultimo enunciato dal TAR Milano,

secondo cui “Va considerato come la comune linea direttrice che lega il P.G.T. al

P.I.I. renda il ricorso alla V.A.S. non obbligatorio ma conseguenza di una mera

valutazione tecnica dell’Amministrazione che tenga conto delle caratteristiche

del Piano. È quanto accaduto nel caso di specie ove l’Amministrazione, sulla

base  di  una  motivata  ponderazione  delle  situazioni  in  esame,  decide  di

procedere, comunque, a verificare l’assoggettabilità a V.A.S. del P.I.I. Il dato

non è marginale ma testimonia l’attenzione rivolta dal Comune ad un P.I.I.

che,  pur  muovendosi  nel  solco  del  P.G.T.,  ha,  comunque,  una  indubbia

rilevanza.  Ma ciò  non si  deve  tradurre  necessariamente  in  una  V.A.S.  ben

potendo condurre l’Amministrazione la preventiva verifica di assoggettabilità

nel cui alveo convogliano, comunque, verifiche e valutazioni ambientali che

orientano la successiva azione. L’aver intrapreso una verifica della V.A.S. in

luogo di condurre direttamente una V.A.S. non costituisce una illegittimità del

procedimento  proprio  in  quanto  la  verifica  offre  elementi  sufficienti  per

approfondire i dati di riferimento e comprendere se e come procedere ad una

successiva V.A.S.” (cfr. TAR Milano, Sezione II, Sentenza n. 2491 del 14.12.2020).

Tutti  i  procedimenti  in variante al P.G.T. attivati  e  conclusi  hanno verificato i  relativi

impatti rispetto alla Vas del P.G.T. e, pertanto, hanno monitorato in progress (ossia di

volta in volta) tutti i temi ambientali prioritariamente individuati, analizzando come gli

stessi  venivano  ad  impattare  sulle  trasformazioni  di  volta  in  volta  in  esame.  Per  le

motivazioni espresse, l’osservazione non viene accolta”.

47.7. Ora, sia la decisione n. 2491/2020 della sede di Milano che la sentenza n.

7/2022 della sede di Brescia del T.A.R. Lombardia riguardano casi in cui si

riscontra “una comune linea direttrice che lega il P.G.T. al P.I.I.”.

47.8. Condizione che non si rinviene nel caso di specie ove si consideri che:

i)  la  specifica  scheda  del  Documento  di  Piano  si  limita  ad  indicare  tra  le
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destinazioni  insediabili  le  funzioni  residenziali  ed i  servizi  e  usi  urbani  (ivi

compresa una m.s.v.) ma la v.a.s. condotta in sede di approvazione del P.G.T.

(comunque  risalente  al  2013)  considera  la  previsione  di  recupero  e

riqualificazione dell’area D1, demandando alla fase attuativa la valutazione di

dettaglio delle specifiche destinazioni funzionali a seguito degli interventi di

recupero;

ii) la trasformazione dell’ambito prevista dal P.I.I. risulta di particolare rilievo

ed importanza prevedendosi la realizzazione di quattro nuove rotatorie, anche

esterne all’ambito di piano (incrocio tra piazzale Stazione e la nuova strada

pubblica, incrocio tra Via Sforza e Via Visconti; tra Via D. Alighieri e Viale

Vignati, tra la Via Vignati e la Via B. Dionigi), una nuova stazione per i bus,

una  nuova  strada  pubblica  di  collegamento  tra  le  Vie  Anelli  e  Polenghi

Lombardo e Via Visconti,  una nuova strada pubblica tra Via Gandini  e la

nuova  strada,  una  media  struttura  di  vendita  (alimentare  e  non)  “per  una

superficie complessiva di 7.400 mq. di cui 2.500 di Sv (superficie di vendita) e restanti

2.600  mq.  per  parti  magazzino/uffici/locali  tecnici  etc.,  1.850  mq.  a  magazzino

(carico/scarico) e 450 mq. per altre attività residuali ed il recupero dell’edificio esistente di

circa 599 mq. denominato Dopolavoro per una destinazione terziario”;

iii)  il  Piano  risulta,  quindi,  apportare  significativi  e  rilevanti  elementi  di

sostanziale novità rispetto alla invero scarne previsioni del P.G.T. sul punto

che,  in  sintesi,  rimettono la  gran  parte  delle  valutazioni  alla  pianificazione

attuativa;

iv) il P.I.I. comporta una trasformazione urbana calibrata sulle nuove attività

commerciali convertendo, quindi, la destinazione prevalentemente residenziale

in precedenza prevista;

v) il documento di Piano del P.G.T. indica l’area tra gli “ambiti urbani che possono,

attraverso  un  processo  di  trasformazione  a  residenza,  servizi  e  usi  urbani  integrati,
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costituire  un  importante  elemento  di  riconfigurazione  morfologica  dell’assetto  urbano  e

territoriale, di miglioramento del sistema della mobilità ed implementazione degli spazi per

la sosta,  della dotazione di  servizi  e  dell’edilizia sociale”;  le  valutazioni  operate in

quella  sede  sono,  quindi,  calibrate  su  una  porzione  di  territorio  ancora

destinata prevalentemente a residenza pur con il  necessario incremento del

sistema di mobilità nonché della dotazione di servizi e di strutture di edilizia

sociale; al contrario, il P.I.I. termina per conferire all’ambito prevalentemente

funzioni  commerciali  da  attuarsi  attraverso  strutture  che,  per  dimensioni

(7.400  m2)  e  rilevanza,  assumono impatti  sull’area  che  non sono in  alcun

modo  neppure  ipotizzati  nelle  valutazioni  che  sorreggono  le  scelte

urbanistiche contenute nel P.G.T.;

vi) il  mutamento dello scenario ipotizzato dal P.G.T. e quello del P.I.I.  è di

esiziale  rilievo  e  rende  necessario  quell’approfondimento  tipico  della  vera

procedura di v.a.s. non essendo neppure esternate con la necessaria attenzione

che si imporrebbe in simili casi le ragioni per le quali si ritiene che “tipologie di

impatto ambientale già adeguatamente [siano] considerate e mitigate dalle regole attuative

specifiche  derivare  dal  processo  di  VAS del  PGT (si  veda  per  esempio  il  tema  della

impermeabilizzazione  dei  suoli  o  delle  aree  a  verde)”  nonostante  la  stessa

Commissione  di  valutazione  della  proposta  di  P.I.I.  evidenzia  “i  potenziali

principali impatti ambientali indotti dalla previsione di una nuova attività commerciale [e]

riconducibili al traffico indotto, al rumore ambientale generato e, nel caso specifico, all’effetto

sul paesaggio locale” (f. 17 del provvedimento relativo al processo di verifica di

assoggettabilità a v.a.s.);

vii) non risultano sufficienti gli studi allegati alla proposta che sono considerati

completi senza, tuttavia, che, nel percorso motivazionale del provvedimento

siano indicate quali ulteriori verifiche sorreggano simili giudizi e quali riscontri

siano  autonomamente  acquisiti  dall’Amministrazione  al  fine  di  accertare
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l’effettiva rispondenza di quanto affermato nel progetto; e ciò, a fortiori, ove si

consideri  che non vi è alcuna indicazione in ordine alla coerenza di questi

studi con quanto già effettuato in sede di P.G.T. ma, al contrario, questi studi

sono  propri  testimonianza  dei  nova  del  P.I.I.  rispetto  allo  scenario  di

trasformazione ipotizzato dal P.G.T.;

viii) in simile contesto la decisione di non assoggettare a v.a.s. il P.I.I. non si

sorregge e non può sorreggersi  sulla  “linea  di  continuità”  tra  valutazioni  sul

punto  condotte  in  sede  di  P.G.T.  e  successivo  P.I.I.  atteso  che  la  portata

innovativa dell’intero progetto rappresenta, al contrario, un chiaro diaframma

tra i due strumenti;

ix) del resto, il rapporto ambientale steso nell’ambito del P.G.T. afferma che lo

strumento si propone “l’incentivazione del commercio di vicinato (in particolare legato

all’alimentare)  e  suggerisce  interventi  a  favore  della  promozione  di  eventi  e  di

riqualificazione dell’arredo urbano a supporto dell’attività commerciale, anche attraverso la

creazione  di  percorsi  commerciali  e/o  promozione  del  centro  storico  come  supermercato

all’aperto, alternativo alle strutture di vendita extraurbane. E’ confermato il contenimento

delle espansioni commerciali, in particolare con l’azzeramento nuove quote per strutture di

grandi dimensioni, mentre l’inserimento delle medie strutture andrà valutato – nelle aree di

trasformazione da attuarsi tramite PII, così come quelle previste da PGT – sulla base delle

esigenze funzionali espresse dalle singole zone”;

x) in sostanza, lo stesso rapporto ambientale citato dal Comune nelle proprie

difese rinvia alle valutazioni da svolgersi ai P.I.I. restando “muto” su concreti

scenari come quello poi ipotizzato nel Piano;

xi) non può sostenersi il contrario osservando come sia già contemplata una

media struttura di vendita considerato che il P.I.I. prevede una trasformazione

complessiva che va ben al  di  là  di  tale  ipotesi  che,  inoltre,  non è neppure

analiticamente verificata dal P.G.T. per la già evidenziata rimessione dell’analisi
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al P.I.I.;

xii)  neppur  può  ritenersi  convincente  il  passaggio  del  rapporto  ove  si

evidenzia che gli ambiti strategici sono “nuove importanti risorse territoriali” la cui

“rifunzionalizzazione”  garantirebbe  un  migliore  sfruttamento  della  “risorsa

territorio”,  “da  perseguirsi  anche  mediante  l’adozione  di  tecniche  a  basso  impatto

ambientale  e  di  soluzioni  edilizie  innovative  ed  eco-compatibili”;  si  osserva,  ancora,

come  “restituire  ambiti  di  territorio  dismesso  all’impianto  urbano  non  evidenz[i]

particolari interazioni negative”, sebbene “siano sensibili  gli  aspetti  che riguardano gli

indicatori ambientali quali monossido di carbonio, biossido di azoto e PM 10”;

xiii)  risulta evidente come simili  proposizioni riguardino ancora scenari  del

tutto generici  ma non concrete linee di  sviluppo e siano, anzi,  calibrate su

piani di recupero a bassi impatti ambientali mentre quello ipotizzato dal P.I.I.

è un progetto che, per incrementi di traffico, rumore ed inquinamento, va in

direzione  diversa  (se  non persino opposta)  da  quella  su  cui  si  sofferma il

rapporto.

48.  Del  resto,  il  Collegio  deve  confermare  quanto  già  evidenziato  in  sede

cautelare ove si nota come l’esclusione della v.a.s. possa ammettersi in caso in

cui  si  rilevi  l’assenza  di  impatti  significativi  sull’ambiente  riservandosi  la

verifica ai casi in cui, al contrario, emergano ex ante solidi e concreti elementi

atti  a  lasciar  presumere,  in  un’ottica  ispirata  al  principio di  precauzione,  la

possibile,  futura  insorgenza  di  impatti  significativi  sull'ambiente,  per  tale

ragione idonei a giustificare l’aggravamento del procedimento.

48.1.  Nel caso di specie,  la valutazione comunale non risulta improntata al

rigoroso rispetto di tale principio e, in particolare, della logica precauzionale

che pervade le valutazioni ambientali  tenuto conto dei massicci  impatti  sul

sistema  viabilistico,  dell’incremento  di  valori  della  pressione  sonora,

dell’effetto sul paesaggio locale e, quindi, delle ricadute in termini ambientali e

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

61 di 63 10/02/2023, 17:57



sociali del Piano con conseguente insufficienza di una preliminare verifica di

non assoggettabilità che non può ritenersi esaustiva alla luce di quanto sin qui

evidenziato.

49.  In  definitiva,  le  censure  esaminate  risultano  fondate  e  comportano

l’accoglimento dei ricorsi e l’annullamento di tutti i provvedimenti impugnati

stante il carattere radicale del vizio riscontrato e il conseguente travolgimento

di  tutti  gli  ulteriori  atti  in  quanto  avvinti  da  nesso  di

presupposizione/derivazione.

50.  L’accoglimento  di  tali  motivi  esonera  il  Collegio  dalla  disamina  delle

ulteriori  censure  (nonché  di  eccezioni  ad  esse  relative)  proprio  in

considerazione del travolgimento di tutti i provvedimenti derivante dal vizio

radicale della procedura riscontrato dal Collegio.

51. Deve, invece, rigettarsi la domanda di risarcimento del danno formulata da

Coop che,  invero,  compare solo nell’epigrafe  degli  atti  ma non è  in  alcun

modo né articolata né provata. Di conseguenza, la domanda è infondata per

difetto  di  prova  degli  elementi  costitutivi  della  responsabilità  civile  del

Comune.

52. Le spese di lite tra le parti costituite possono essere compensate ai sensi

degli  articoli  26 del  codice del  processo amministrativo e 92 del  codice di

procedura civile, come risultante dalla sentenza della Corte Costituzionale, 19

aprile  2018,  n.  77  che  dichiara  l’illegittimità  costituzionale  di  quest’ultima

disposizione nella parte in cui non prevede che il giudice possa compensare le

spese tra le  parti,  parzialmente o per intero,  anche qualora sussistano altre

analoghe gravi ed eccezionali ragioni, da individuarsi nella complessità delle

questioni  esaminate  nonché  del  diverso  esito  delle  fasi  cautelari  svoltesi

dinanzi alla Sezioni e quelle celebrate dinanzi al Consiglio di Stato.

53. Va, invece, posto a carico del comune di Lodi il rimborso del contributo
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unificato  versato  dai  ricorrenti  per  l’introduzione  del  giudizio  e  la

proposizione dei ricorsi per motivi aggiunti.

P.Q.M.

Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Lombardia (Sezione Seconda),

definitivamente pronunciando sui ricorsi riuniti come in epigrafe proposti:

i) conferma la riunione dei giudizi R.G. n. 1929/2020 e n. 1133/2021;

ii) accoglie i ricorsi e, per l’effetto, annulla tutti i provvedimenti impugnati per

le ragioni spiegate in motivazione;

iii) compensa tra le parti costituite le spese di lite dei giudizi riuniti;

iv)  pone a  carico del  comune di  Lodi  il  rimborso del  contributo unificato

versato da Coop e dai  ricorrenti  nel  giudizio R.G. 1133/2021 per i  ricorsi

introduttivi e per i ricorsi per motivi aggiunti.

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

Così deciso in Milano nella camera di consiglio del giorno 3 maggio 2022 con

l'intervento dei magistrati:

Ugo Di Benedetto, Presidente

Giovanni Zucchini, Consigliere

Lorenzo Cordi', Primo Referendario, Estensore

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE
Lorenzo Cordi' Ugo Di Benedetto

IL SEGRETARIO
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