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

I N  N O M E  D E L  P O P O L O  I T A L I A N O

Il Tribunale Amministrativo Regionale per le Marche

(Sezione Prima)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 406 del 2020, proposto da Sesa s.r.l., in persona 

del legale rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa dagli avvocati Tina 

Maria Fusari, Massimo Occhiena e Fabrizio Fracchia, con domicilio digitale come da 

PEC da Registri di Giustizia e domicilio fisico eletto presso lo studio Tina Maria 

Fusari in Macerata, via Don Minzoni 11;

contro

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

avvocati Andrea Gentili e Cristina Argentieri, con domicilio digitale come da PEC da 

Registri di Giustizia; 

Provincia di Fermo, non costituita in giudizio;

nei confronti
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Regione Marche, non costituita in giudizio;

per l’annullamento

- della nota 15 giugno 2020, prot. 28642, del Comune di Fermo, trasmessa alla società 

ricorrente via PEC in pari data, avente a oggetto “Richiesta di variante urbanistica 

APR 14 Via Beni, ai sensi della L.R. n. 34/92 e s.m. Comunicazioni e definizione del 

procedimento”, con la quale si comunica che “è necessario adottare la variante 

richiesta ai sensi dell’art. 26, L.R. n. 34/92 e s.m.”, e si informa che “in virtù del 

procedimento in variante da adottare ai sensi dell’art. 26 della L.R. 34/92, si dovrà 

procedere alla modifica della deliberazione con la quale l’Amministrazione ha 

stabilito le opere compensative”;

- in parte qua, della determina 31 agosto 2020 n. 530 del Dirigente del Settore 

Urbanistica della Provincia di Fermo, allegata alla nota del 1° settembre 2020, prot. n. 

10999, nella parte in cui, pur avendo ritenuto detta autorità competente di “NON 

ASSOGGETTARE alla procedura di VAS la variante in oggetto, ai sensi dell’art. 12 

del D.lgs. n. 152/06 e smi”, si invita contestualmente il Comune di Fermo, quale 

“Autorità Procedente al rispetto delle indicazioni, contributi e approfondimenti, da 

includere nel rapporto ambientale, di seguito indicati: a. Dall’esame della 

documentazione trasmessa questa Autorità ritiene che non sussistano i requisiti di cui 

all’art. 6 comma 2 lett. a) del D.lgs. n. 152/06 e smi, in merito alla “Variante 

urbanistica per modifica APR14 – Centro URBANO Via Beni, ai sensi della L.R. n. 

34/1992 e smi” in quanto siano stati approfonditi tutti i temi ambientali pertinenti; b. 

Per le trasformazioni in variante, le verifiche di coerenza con la normativa 

urbanistica nazionale e regionale, con particolare riferimento al Decreto Ministeriale 

1444/68, saranno effettuate nel proseguo dell’iter amministrativo relativo alla 

necessaria variante al Piano Regolatore Generale, anche e soprattutto in ragione 
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delle parti di edifici interrate, seminterrate e fuori terra”;

- di ogni altro atto comunque presupposto, connesso, collegato e consequenziale;

nonché, ex artt. 31 e 34 c.p.a., per l’accertamento della fondatezza della pretesa del 

ricorrente e contestuale ordine a provvedere;

e per la condanna, ex art. 30 c.p.a., al risarcimento dei danni ingiusti subiti dalla società 

ricorrente e derivanti dagli atti e dal comportamento complessivo tenuto dal Comune 

di Fermo;

Visti il ricorso e i relativi allegati;

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

Visti tutti gli atti della causa;

Visto l’art. 87, comma 4-bis, c.p.a.;

Relatore nella udienza di smaltimento del giorno 26 giugno 2026 il dott. Andrea Rizzo 

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

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO

1. La società ricorrente è proprietaria delle aree, site nel territorio del Comune di 

Fermo, comprese in una zona di espansione residenziale che è stata individuata nel 

PRG come “Area Progetto 14” (APR 14).

Tale zona è divenuta utilizzabile a fini edificatori a seguito dell’approvazione del 

relativo piano attuativo, ai sensi dell’art. 89 delle norme tecniche di attuazione (NTA), 

intervenuta (contestualmente ad una specifica variante) con delibera del consiglio 

comunale 30 giugno 2009, n. 61 (DCC n. 61/2009).

1.1. Con delibera del consiglio comunale 11 marzo 2011, n. 32 (DCC n. 32/2011) è 

stata approvata un’altra variante urbanistica al PUA ex art. 5 d.P.R. 447/1998 ai fini 

della realizzazione di una media struttura di vendita alimentare; in seguito alla stessa, 
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in data 7 giugno 2011, è stata stipulata, tra la società e il Comune, la convenzione 

urbanistica per l’attuazione degli interventi previsti nell’APR 14.

Ai sensi di quanto previsto al penultimo e ultimo capoverso dell’art. 3 della citata 

convenzione, la cessione della proprietà delle aree per le urbanizzazioni nonché delle 

aree per attrezzature pubbliche (standard), in forma gratuita a favore del Comune, è 

avvenuta con la stipula della convenzione stessa mentre la cessione della proprietà 

delle opere di urbanizzazione, poi realizzate dalla società, è avvenuta con il 

perfezionamento del relativo collaudo.

Successivamente al rilascio di due distinti permessi di costruire – diretti ad assentire 

la realizzazione di una media struttura di vendita nonché di due palazzine composte 

da quattro piani fuori terra di cui i piani terra con destinazione d’uso U/3 Terziaria e i 

piani superiori con destinazione d’uso U/4 Residenziale (tranne una porzione del piano 

primo della palazzina n. 1 avente anch’essa come destinazione d’uso U/3) – la società 

ricorrente ha inoltrato una nuova richiesta di variante al piano attuativo dell’APR 14, 

acquisita il 24 settembre 2019 al n. 5529 del protocollo comunale.

Quest’ultima aveva ad oggetto l’accorpamento dei piani terra delle due suddette 

palazzine in un’unica piastra commerciale, sfruttando la quantità residua di volumetria 

commerciale prevista dal piano attuativo vigente. La proposta prevedeva inoltre la 

realizzazione di un’area parcheggio asseritamente più fruibile e appropriata 

all’utilizzo previsto.

1.2. Con delibera della giunta comunale 19 novembre 2019, n. 353 (DGC n. 

353/2019), il Comune, dopo avere illustrato la proposta per opere compensative 

avanzata dalla società, ha conferito “mandato al Dirigente pro tempore del Settore 

LL.PP., Protezione civile, Ambiente, Urbanistica, Contratti e Appalti di predisporre 

lo schema d’atto unilaterale d’obbligo da approvare in Giunta attraverso il quale il 

proponente si [impegnava] alla realizzazione delle opere compensative [...]”.
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La ricorrente, preso atto che dalla data di deposito della richiesta di variante e delle 

sue allegazioni erano ormai quasi decorsi tre mesi, ha ritenuto di sollecitare, con 

missiva del 29 novembre 2019, il Comune a provvedere alla definizione del relativo 

procedimento.

Con nota 20 gennaio 2020, prot. n. 3707, il Comune ha contestato la non completezza 

della documentazione prodotta a corredo della variante in quanto mancante anche 

dello “schema di convenzione”.

A seguito di ulteriori interlocuzioni, il Comune, con nota del 5 marzo 2020, ha chiesto 

alla società ricorrente di integrare la documentazione trasmessa, per il vero già 

inoltrata in data 27 febbraio 2020, nonché di esplicitare “definitivamente la richiesta 

[...], indicando le effettive modifiche che si [intendevano] apportare”.

1.3. Successivamente al deposito della proposta di variante, con delibera della giunta 

regionale 23 dicembre 2019, n. 1647 (DGR Marche n. 1647/2019), era frattanto 

intervenuta l’approvazione delle nuove linee guida regionali per la Valutazione 

Ambientale Strategica (e la revoca della DGR Marche n. 1813/2010); a seguito della 

citata DGR, con decreto 17 gennaio 2020, n. 13, il competente dirigente regionale ha 

emanato le indicazioni tecniche relative alla VAS, immediatamente applicabili a tutti 

i procedimenti successivi all’approvazione delle stesse linee guida. 

In sostanza, per tutti i procedimenti, come quello in argomento, avviati prima e non 

ancora conclusi, veniva introdotta “una procedura di verifica di assoggettabilità a 

VAS speditiva (screening semplificato) in sostituzione dei casi di esclusione [...]”.

1.4. Sulla base di tali premesse, in data 3 giugno 2020, prot. n. 26856, il Comune ha 

trasmesso alla Regione Marche la documentazione precedentemente depositata dalla 

ricorrente ai fini della acquisizione del parere ex art. 89 d.P.R. 380/2001, poi 

favorevolmente reso il 23 luglio 2020 (come appreso dal tecnico della ricorrente 

stessa, per le vie brevi, direttamente dal suddetto Servizio, non essendo pervenuta 

alcuna comunicazione da parte del Comune).
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Il giorno successivo, in data 4 giugno 2020, il Comune, in qualità di autorità 

proponente, ha trasmesso alla Provincia di Fermo – ai sensi del documento di indirizzo 

per la valutazione ambientale strategica, allegato alla richiamata DGR Marche n. 

1647/2019 – la documentazione inerente al rapporto preliminare di screening relativo 

alla variante dell’APR 14. La Provincia, poi, con nota del 20 luglio 2020, prot. n. 9225, 

ha trasmesso ai soggetti competenti in materia ambientale il rapporto preliminare di 

screening ai fini dell’acquisizione dei relativi pareri ai sensi del comma 2 dell’art. 12 

d.lgs. 152/2006.

In data 15 giugno 2020, con nota a firma del dirigente del Servizio Gestione del 

Territorio, il Comune ha rappresentato alla società ricorrente che, con riferimento alla 

proposta, era “necessario adottare la variante richiesta ai sensi dell’art. 26, L.R. n. 

34/92 e s.m., in quanto l’accorpamento delle strutture con destinazione 

commerciale/direzionale e residenziale, prevista dal Piano Attuativo vigente, già 

oggetto di procedimento mediante lo strumento dello SUAP in variante al vigente 

PRG”, avrebbe comportato “di fatto un incremento della superficie commerciale con 

conseguente aumento del carico urbanistico e la necessità di rivalutare le dotazioni 

territoriali, già cedute e realizzate per il piano attuativo approvato, convenzionato ed 

attuato, ancorché contenente standards (verde e parcheggi) in quantità superiore 

rispetto ai minimi previsti per legge”.

In data 4 settembre 2020, prot. n. 45924, il Comune di Fermo ha infine trasmesso la 

nota della Provincia di Fermo del 1° settembre 2020, prot. n. 10999, relativa alla 

conclusione del procedimento di verifica a VAS, con allegata la relativa determina 31 

agosto 2020 n. 530 del Dirigente del Settore Urbanistica.

Tale determina, pur ritenendo di non assoggettare “alla procedura di VAS la variante 

in oggetto, ai sensi dell’art. 12 del D.lgs. n. 152/06 e smi”, aveva invitato il Comune, 

quale autorità procedente, “al rispetto delle indicazioni, contributi e approfondimenti, 

da includere nel rapporto ambientale”, esprimendosi nei seguenti termini: “a. 
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Dall’esame della documentazione trasmessa questa Autorità ritiene che non 

sussistano i requisiti di cui all’art. 6 comma 2 lett. a) del D.lgs. n. 152/06 e smi, in 

merito alla “Variante urbanistica per modifica APR14 – Centro URBANO Via Beni, 

ai sensi della L.R. n. 34/1992 e smi” in quanto siano stati approfonditi tutti i temi 

ambientali pertinenti; b. Per le trasformazioni in variante, le verifiche di coerenza con 

la normativa urbanistica nazionale e regionale, con particolare riferimento al 

Decreto Ministeriale 1444/68, saranno effettuate nel [prosieguo] dell’iter 

amministrativo relativo alla necessaria variante al Piano Regolatore Generale, anche 

e soprattutto in ragione delle parti di edifici interrate, seminterrate e fuori terra”.

1.5. Avverso i citati provvedimenti – la nota del 15 giugno 2020 e la determina 

provinciale del 31 agosto 2020 – nonché gli altri atti a questi presupposti, connessi, 

collegati e consequenziali, la società ricorrente è insorta, con ricorso notificato in data 

14 settembre 2020 e depositato in data 29 settembre 2020, chiedendo il loro 

annullamento; ha quindi avanzato sia la domanda per l’accertamento della fondatezza 

della pretesa con contestuale ordine a provvedere sia la domanda risarcitoria per i 

danni ingiusti subiti.

Nella circostanza, sono stati formulati i seguenti motivi di gravame:

(i) Violazione degli artt. 1, 2 e 3 legge 241/1990 e dell’art. 22 legge 136/1999. Eccesso 

di potere per difetto di istruttoria, contraddittorietà complessiva dell’azione 

amministrativa, irragionevolezza; ingiustizia manifesta; per violazione di norma 

interna.

Posto che la legge impone l’approvazione della variante urbanistica conforme al PRG 

entro novanta giorni dalla domanda, nel caso in esame, il termine non sarebbe stato 

rispettato. La domanda in parola, essendo stata acquisita dal Comune il 24 settembre 

2019, avrebbe determinato quale termine di scadenza il 23 dicembre 2019, ossia un 

momento antecedente all’entrata in vigore delle nuove regole regionali sulla VAS. Il 

Comune ha invece deciso solo il 15 giugno 2020, applicando retroattivamente e senza 
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motivo la nuova disciplina, in violazione dei principi di efficienza dell’azione 

amministrativa.

Un’ulteriore contraddizione deriverebbe dal fatto che il Comune ha dichiarato definito 

il procedimento senza attendere né l’adozione della variante da parte della giunta 

comunale né l’esito della verifica VAS, arrivato solo nel mese di settembre. I ritardi, 

infine, non potrebbero giustificarsi con la richiesta di documenti per il parere ex art. 

89 d.P.R. 380/2001, che non impediva di procedere comunque entro i termini;

(ii) Violazione degli artt. 4 e 15, u.c., l.r. 5 agosto 1992, n. 34, dell’art. 5, comma 13, 

d.l. 70/2011, convertito dalla legge 106/2011, dell’art. 11, comma 8, legge 22/2011, 

dell’art. 89 NTA. Eccesso di potere per carenza e difetto di istruttoria; per 

insufficienza, difetto, incongruenza e perplessità della motivazione; per travisamento 

dei fatti; per erroneità e falsità dei presupposti; per contraddittorietà e 

irragionevolezza; per ingiustizia sostanziale. Violazione della disciplina imperativa 

sulla tipizzazione procedimentale.

I piani attuativi conformi al PRG, o che soddisfano le condizioni dell’art. 15, comma 

5, l.r. 34/1992, sarebbero di competenza della giunta, e non del consiglio comunale. 

La piena conformità della variante al PRG non sarebbe mai stata contestata dal 

Comune, di converso, sarebbe confermata dalla relazione tecnica e da una precedente 

delibera provinciale relativa al medesimo intervento.

Il Comune ha invece imposto il più gravoso procedimento ex art. 26 l.r. 34/1992, 

basandosi su un presunto aumento del carico urbanistico legato all’incremento della 

superficie commerciale. Tale criterio non sarebbe però quello previsto dalla legge, che 

richiede congiuntamente l’alterazione della distribuzione dei carichi insediativi e della 

dotazione degli standard di cui al d.m. 1444/1968, secondo il chiaro tenore letterale e 

la ratio della norma, indispensabili per escludere la procedura semplificata.

Paradossalmente, lo stesso Comune ammette che gli standard potrebbero diminuire, 

smentendo così il proprio assunto. Il riferimento alla superficie commerciale sarebbe 
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dunque irrilevante, non essendo parametro previsto né dall’art. 89 NTA né dall’art. 15 

l.r. 34/1992;

(iii) Violazione dell’art. 97 Cost.; dell’art. 3 legge 241/1990; del principio del buon 

andamento. Eccesso di potere per contraddittorietà tra atti dello stesso procedimento, 

per irragionevolezza complessiva dell’azione amministrativa per difetto di 

motivazione e di istruttoria.

Con la DGC n. 353/2019 la stessa giunta municipale aveva richiamato espressamente, 

fin dall’oggetto, l’art. 15, comma 5, l.r. 34/1992, riconoscendo così che alla variante 

in questione si applicasse il procedimento semplificato di competenza della stessa.

Successivamente, il Comune, con il provvedimento impugnato, ha ribaltato questa 

impostazione, affermando che tale norma non sarebbe applicabile e che la DGC n. 

353/2019 avrebbe dovuto essere modificata, senza tuttavia spiegare le ragioni di 

questo radicale cambio di posizione.

Quanto sopra costituirebbe una macroscopica violazione dei principi di coerenza e 

buon andamento dell’azione amministrativa;

(iv) Violazione dell’art. 1 regolamento regionale n. 1/2015 e dell’art. 3 legge 

241/1990. Eccesso di potere per carenza e difetto di istruttoria; per insufficienza, 

difetto, incongruenza e perplessità della motivazione; per travisamento dei fatti ed 

erroneità dei presupposti.

Il provvedimento comunale sarebbe viziato laddove sostiene che la realizzazione 

dell’intervento previsto dalla variante darebbe luogo a una “concentrazione di medie 

strutture di vendita”, ai sensi dell’art. 32 del regolamento regionale n. 1/2015, in 

violazione di tale norma e dell’art. 3 legge 241/1990.

In realtà, la nuova struttura prevista dalla variante non avrebbe alcun collegamento 

con quella già autorizzata in precedenza. La giurisprudenza è chiara nell’escludere la 

configurazione di un centro commerciale quando due strutture, pur vicine, risultano 

materialmente separate, prive di collegamenti e gestite autonomamente, dotate 
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ciascuna di propri impianti, servizi, accessi e parcheggi, senza alcuna infrastruttura 

comune (TAR Marche, sez. I, 22 maggio 2015, n. 416; Cons. Stato, sez. V, 29 ottobre 

2009, n. 6686);

(v) Violazione dell’art. 12 d.lgs. 152/2006; della DGR Marche, 23 dicembre 2019, n. 

1647 di approvazione delle nuove linee guida per la Valutazione Ambientale e del 

principio del legittimo affidamento; dell’art. 3 legge 241/1990. Eccesso di potere per 

irragionevolezza, per insufficienza, difetto, inconferenza e perplessità della 

motivazione; irragionevolezza e manifesta ingiustizia sostanziale.

La Provincia, pur escludendo la necessità della VAS, ha previsto che le verifiche di 

coerenza urbanistica con il d.m. 1444/1968 vengano rinviate a una futura ed eventuale 

variante al PRG. Tale rinvio sarebbe illegittimo in quanto subordinerebbe l’intervento 

a un procedimento futuro e indeterminato, prolungando senza limiti la conclusione 

della vicenda.

L’indicazione, inoltre, esulerebbe dai poteri attribuiti dalla DGR Marche n. 

1647/2019, che consente solo prescrizioni volte a rendere non significativi gli effetti 

ambientali, e dall’art. 12, comma 1, d.lgs. 152/2006, che limita la competenza 

provinciale ai profili ambientali, escludendo ogni ingerenza su questioni urbanistiche 

o su un piano diverso da quello valutato.

La prescrizione frustrerebbe il legittimo affidamento della ricorrente su un quadro 

normativo ormai consolidato, tanto più che il PUA è già in massima parte realizzato e 

la società ha completato e ceduto opere di urbanizzazione per oltre 3.500.000 euro. 

Sulla non incidenza dei volumi interrati, peraltro, la Provincia si era già espressa 

favorevolmente con delibera n. 322/2010, senza mai sollevare obiezioni in precedenti 

occasioni.

2. Il Comune si è costituito in giudizio con atto di mera forma in data 23 dicembre 

2020 per poi depositare in data 26 maggio 2025 una memoria ove ha contraddetto le 

censure di parte ricorrente chiedendo la reiezione del ricorso.
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3. All’udienza straordinaria di smaltimento dell’arretrato del 26 giugno 2026, tenutasi 

tramite collegamento da remoto, prima della quale la società ricorrente ha depositato 

una memoria di replica, la causa è stata chiamata per la decisione.

DIRITTO

1. In via preliminare, occorre esaminare l’eccezione in rito sollevata 

dall’amministrazione relativa alla tardività del ricorso.

In particolare, il Comune basa detta eccezione sull’asserita identità del contenuto della 

nota del 15 giugno, impugnata in via principale, raffrontato con quello della 

comunicazione del 5 marzo 2020. Tale identità si dovrebbe desumere da un’analisi del 

testo dei due documenti che convergerebbero sulle questioni fondamentali: (i) 

l’incremento della superficie commerciale con conseguente aumento del carico 

urbanistico e (ii) la necessità di rivalutare le dotazioni territoriali, già cedute e 

realizzate per il piano attuativo.

1.1. L’eccezione è infondata nei termini di seguito esposti.

La nota del 5 marzo 2020 costituisce la risposta a una PEC del progettista, ha quale 

finalità quella di smentire l’esistenza di “accordi” presi in precedenti incontri e, 

soprattutto, prospetta la necessità di applicare l’art. 26 l.r. 34/1992 solo come 

conseguenza di una scelta della proprietà, non come una determinazione autonoma 

dell’Ente (“[…] se si intende procedere in relazione agli elaborati presentati [...] 

occorrerà adottare la variante [...] ai sensi dell’art. 26”).

La nota del 15 giugno 2020 è, invece, il punto di arrivo di un’articolata attività 

istruttoria, come si evince dai riferimenti all’incontro del 21 maggio 2020, all’avvio 

della procedura di VAS e all’acquisizione di pareri. Il tono è assertivo e definitivo: 

“con la presente si evidenzia che [...] è necessario adottare la variante richiesta ai 

sensi dell’art. 26”. Si tratta, in altri termini, di una decisione tecnico-amministrativa 
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che comporta conseguenze concrete: la modifica della delibera sulle opere 

compensative e l’avvio di un procedimento più complesso.

In estrema sintesi, la seconda nota conclude formalmente la fase interlocutoria e 

definisce l’orientamento dell’Ente, rendendolo ufficiale e opponibile al privato.

2. Possono ora esaminarsi le questioni afferenti al merito.

3. Con il primo motivo di ricorso si deduce la violazione degli artt. 1, 2 e 3 legge 

241/1990 e dell’art. 22 legge 136/1999, nonché l’eccesso di potere per difetto di 

istruttoria, la contraddittorietà complessiva dell’azione amministrativa, 

l’irragionevolezza, l’ingiustizia manifesta e la violazione di norma interna.

In via preliminare, si chiarisce che, ai sensi dell’art. 32 c.p.a., vengono impugnati con 

un unico ricorso due provvedimenti oggettivamente connessi, in quanto 

procedimentalmente collegati tra loro e riferiti a un’unica vicenda, costituendo 

manifestazioni di un medesimo esercizio del potere (Cons. Stato, sez. IV, 24 dicembre 

2008, n. 6560). L’atto comunale di “definizione” del procedimento, sebbene 

eccentrico rispetto all’iter ordinario, risulterebbe autonomamente lesivo in quanto 

interrompe la serie procedimentale, determinando l’illegittimo arresto dell’azione 

amministrativa attivata dalla ricorrente (ex multis, Cons. Stato, sez. IV, 9 maggio 

2013, n. 2518).

Una prima censura riguarda la gestione, da parte dell’ente locale, del procedimento di 

approvazione della variante al piano attuativo conforme al PRG, in spregio alle 

disposizioni, anche di rango regionale, che disciplinano tale tipologia procedimentale.

L’art. 22 legge 136/1999 prevede che l’approvazione, da parte del consiglio comunale, 

di piani attuativi di iniziativa privata conformi agli strumenti urbanistici vigenti debba 

intervenire entro novanta giorni dalla presentazione dell’istanza, termine che decorre 

dall’acquisizione dei pareri o nulla osta eventualmente necessari. Il comma 6 della 

medesima disposizione estende tale disciplina anche alle varianti non essenziali allo 

strumento urbanistico generale. La giurisprudenza ha peraltro chiarito che il termine 
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di novanta giorni si applica anche alle richieste di variante, non differenziandosi queste 

dalle prime istanze se non sotto il profilo quantitativo (TAR Lazio, Roma, sez. II, 3 

febbraio 2006, n. 781).

Lo stesso Comune ha definito i termini di conclusione dei propri procedimenti 

amministrativi mediante un elaborato pubblicato sul proprio sito, relativo ai 

procedimenti di competenza del Servizio Gestione del Territorio, nel quale per 

l’approvazione del piano urbanistico attuativo conforme al PRG, per le varianti al PRG 

ex art. 15, comma 5, l.r. 34/1992 e per l’adozione degli strumenti urbanistici attuativi 

in variante al PRG ex art. 26 l.r. 34/1992 è indicato il medesimo termine di novanta 

giorni dall’acquisizione dei pareri degli enti interessati. Sebbene il procedimento di 

variante al PUA conforme al PRG non sia espressamente contemplato in tale schema, 

il termine di novanta giorni resta applicabile in forza dell’art. 22 legge 136/1999. La 

perdurante pubblicazione di tale schema sul sito istituzionale, che ingenera 

affidamento nei privati e ne garantisce la provenienza dagli uffici comunali, gli 

conferisce valore di direttiva o norma interna, derogabile solo con adeguata 

motivazione, qui del tutto assente.

Il termine per la conclusione del procedimento di variante ex art. 4 l.r. 34/1992, 

mediante adozione e approvazione da parte della Giunta municipale (in applicazione 

dell’art. 5, comma 13, d.l. 70/2011, convertito dalla legge 106/2011), era pertanto di 

novanta giorni dalla presentazione dell’istanza del 23 settembre 2019, protocollata il 

24 settembre 2019 al n. 55290, con scadenza al 23 dicembre 2019, data anteriore alla 

pubblicazione della DGR Marche n. 1647/2019 sulle nuove linee guida regionali in 

materia di VAS.

Il provvedimento comunale del 15 giugno 2020, che ha asseritamente “definito” il 

procedimento, è stato adottato ben oltre il termine previsto e in violazione dei principi 

di efficienza e di non aggravamento di cui all’art. 1 legge 241/1990, avendo applicato 

senza motivazione un nuovo regime (le linee guida VAS di cui alla DGR Marche n. 



N. 00406/2020 REG.RIC.

1647/2019) che non avrebbe avuto alcun rilievo se il Comune avesse rispettato i 

termini procedimentali. Tale anomalia, non giustificata dal Comune in violazione 

degli artt. 1 e 3 legge 241/1990, ha comportato un aggravio anche per la ricorrente, 

costretta a far predisporre dal tecnico incaricato la documentazione per la valutazione 

di assoggettabilità a VAS, sub-procedimento avviato solo il 4 giugno 2020 per fatto e 

colpa esclusivi del Comune.

Sussisterebbe inoltre un’ulteriore contraddittorietà nell’azione comunale. Avendo 

intrapreso la strada della VAS, il Comune non avrebbe potuto comunicare la 

“definizione del procedimento” per due ordini di ragioni: (i) nel termine di novanta 

giorni, la giunta municipale non aveva adottato la variante al PUA dell’APR 14, né 

effettuato la pubblicazione e il deposito per trenta giorni consecutivi presso la sede 

comunale; (ii) non si conosceva l’esito del sub-procedimento provinciale di verifica 

di assoggettabilità a VAS.

Anche ipotizzando l’applicazione dell’art. 26 l.r. 34/1992, il Comune avrebbe 

comunque dovuto provvedere entro novanta giorni (quindi entro il 23 dicembre 2019) 

almeno alla delibera di adozione della variante da parte del consiglio comunale, 

adempimento che non è stato compiuto.

I ritardi del Comune non troverebbero giustificazione nella richiesta di 

documentazione integrativa per l’acquisizione del parere ex art. 89 d.P.R. 380/2001, 

in quanto tale richiesta non era impeditiva della celere adozione della variante al PUA: 

ai sensi della medesima disposizione, il parere dell’ufficio tecnico regionale avrebbe 

dovuto essere richiesto prima della delibera di adozione, sicché l’amministrazione 

comunale avrebbe potuto e dovuto procedere parallelamente, e l’ufficio regionale 

avrebbe dovuto pronunciarsi entro sessanta giorni dalla richiesta.

3.1. Il motivo è infondato.

Il punto di partenza è costituito dalla lettera dell’art. 22 legge 136/1999, rubricato 

“Piani attuativi degli strumenti urbanistici”, che, ai commi 1 e 6, così stabilisce: “1. 
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L’approvazione da parte dei consigli comunali di piani attuativi di iniziativa privata, 

conformi alle norme ed agli strumenti urbanistici vigenti, deve intervenire entro il 

termine di novanta giorni a decorrere dalla data di presentazione dell’istanza 

corredata degli elaborati previsti. Qualora vi sia necessità di preventivi pareri o nulla 

osta, il termine di novanta giorni decorre dalla data in cui tali atti siano acquisiti. Nel 

caso di strumenti urbanistici attuativi di iniziativa pubblica a seguito di inerzia di 

privati la predisposizione dei medesimi deve avvenire entro centottanta giorni a 

decorrere dalla data in cui l’amministrazione ha assunto con provvedimento 

l’impegno di procedere alla redazione di detti strumenti e la conseguente adozione 

deve avvenire nei successivi novanta giorni. […]

6. Le disposizioni di cui al presente articolo si applicano anche agli strumenti attuativi 

in variante non essenziale dello strumento urbanistico generale. Le regioni, entro 

centottanta giorni a decorrere dalla data di entrata in vigore della presente legge, 

qualora non abbiano già provveduto, emanano norme che definiscono contenuti e 

limiti delle varianti non essenziali”.

La piana lettura della disposizione normativa – pacificamente applicabile alla 

fattispecie e corroborata dallo stesso schema procedimentale richiamato dalla 

ricorrente – consente di individuare il termine di novanta giorni per l’adozione della 

variante al PUA conforme al PRG che decorre dalla data di acquisizione dei pareri 

preventivi di nulla osta degli enti interessati, ove necessari, e non dalla mera 

presentazione dell’istanza, specie se sprovvista “degli elaborati previsti”. 

Nel caso di specie, l’istanza non solo non era corredata di tali elaborati ma la relativa 

istruttoria ha richiesto l’acquisizione dei pareri della Regione e della Provincia, 

concretizzatisi, rispettivamente, il 23 luglio 2020 e il 1° settembre 2020.

Tanto basta per ritenere che il termine non poteva considerarsi decorso alla data del 

15 giugno 2020, né già spirato al 23 dicembre 2019.
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Per quanto attiene specificamente alla procedura di verifica VAS (in vigore dal 23 

dicembre 2019), l’applicazione della stessa è stata corretta, posto che alla data del 27 

febbraio 2020, per carenze documentali, l’istruttoria era ancora in corso, ragion per 

cui il procedimento non poteva dirsi concluso prima dell’entrata in vigore della nuova 

disciplina regionale.

In breve – a prescindere dall’oggettiva incidenza della sospensione dei termini dal 23 

febbraio 2020 al 15 maggio 2020 per legge a causa della pandemia da Covid-19 – la 

nota del 15 giugno 2020 non può considerarsi tardiva essendo l’esito di un’attività 

istruttoria che ha subito rallentamenti per cause non imputabili all’amministrazione e 

che comunque si è sviluppata in un arco temporale contenuto, nel corso del quale sono 

state richieste opere compensative e integrazioni documentali e sono stati investiti per 

i necessari pareri obbligatori gli altri attori pubblici.

4. Con il secondo motivo di ricorso si deduce la violazione degli artt. 4 e 15, ultimo 

comma, l.r. 5 agosto 1992, n. 34, dell’art. 5, comma 13, d.l. 70/2011, convertito dalla 

legge 106/2011, dell’art. 11, comma 8, l.r. 22/2011 e dell’art. 89 NTA, nonché 

l’eccesso di potere per carenza e difetto di istruttoria, per insufficienza, difetto, 

incongruenza e perplessità della motivazione, per travisamento dei fatti, per erroneità 

e falsità dei presupposti, per contraddittorietà e irragionevolezza, per ingiustizia 

sostanziale, oltre alla violazione della disciplina imperativa sulla tipizzazione 

procedimentale.

L’art. 4 l.r. 34/1992 stabilisce che gli strumenti urbanistici attuativi, ivi compresi i 

piani di lottizzazione, sono adottati e approvati in via definitiva dalla giunta comunale 

qualora siano conformi al PRG ovvero soddisfino le condizioni di cui all’art. 15, 

comma 5, della stessa legge, mentre solo negli altri casi la competenza spetta al 

consiglio comunale secondo le modalità dell’art. 26. Tale previsione risulta coerente 

sia con l’art. 5, comma 13, d.l. 70/2011, convertito dalla legge 106/2011, secondo cui 

i piani attuativi conformi allo strumento urbanistico generale vigente sono approvati 
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dalla giunta comunale, sia con l’art. 11, comma 8, lett. a), l.r. 22/2011, che in 

attuazione della disciplina statale attribuisce alla giunta comunale l’approvazione dei 

piani attuativi conformi o in variante ai sensi dell’art. 15, comma 5, l.r. 34/1992.

L’intervento riguarda la parte interrata dell’immobile e non determina alcun aumento 

del volume già autorizzato con il PUA, restando pienamente ricompreso nei limiti 

massimi previsti dall’art. 89 NTA, senza modificare la dotazione degli standard 

relativi alle destinazioni già previste. 

In ogni caso, anche a voler considerare in modo disgiuntivo i presupposti per la 

competenza della giunta ai sensi dell’art. 4 l.r. 34/1992, risultano integralmente 

soddisfatte le condizioni di cui all’art. 15, ultimo comma, l.r. 34/1992, secondo cui le 

varianti al PRG che non incidono sul dimensionamento globale e che, pur modificando 

destinazioni d’uso e norme tecniche di attuazione, non alterano la distribuzione dei 

carichi insediativi né la dotazione degli standard di cui al d.m. 1444/1968, sono 

approvate in via definitiva dalla giunta comunale ai sensi dell’art. 30 della medesima 

legge.

Per escludere l’applicabilità di tale disciplina semplificata, l’amministrazione avrebbe 

dovuto dimostrare la contestuale modificazione sia della distribuzione dei carichi 

insediativi sia della dotazione degli standard di cui al d.m. 1444/1968, trattandosi di 

due presupposti impeditivi congiunti secondo il chiaro tenore letterale della norma, in 

applicazione del criterio interpretativo di cui all’art. 12 delle preleggi. 

Anche la ratio legis, desumibile dal complesso normativo e in linea con il d.l. 70/2011, 

confermerebbe che il meccanismo semplificato si applica agli interventi che non 

incidono strutturalmente sull’assetto urbanistico né sul carico urbanistico calcolato 

secondo il d.m. 1444/1968, e che la neutralità del piano attuativo rispetto allo 

strumento generale è condizione necessaria e sufficiente a radicare la competenza 

della giunta (Cons. Stato, sez. IV, 4 marzo 2016, n. 888).
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La determinazione dirigenziale che ha ritenuto necessario adottare la variante ai sensi 

dell’art. 26 l.r. 34/1992 sarebbe affetta da motivazione incongruente, contraddittoria e 

apodittica. Il provvedimento richiama un incremento della superficie commerciale, 

dato di per sé insufficiente a escludere l’applicazione della disciplina semplificata, ed 

evoca un generico aumento del carico urbanistico, concetto non previsto dalla norma, 

che richiede invece il più stringente criterio della modificazione della dotazione degli 

standard di cui al d.m. 1444/1968.

In modo contraddittorio, il Comune esclude un incremento delle dotazioni di standard 

e ne prospetta una possibile diminuzione, dimostrando così l’insussistenza del secondo 

presupposto impeditivo previsto dalla norma. Il riferimento all’aumento della 

superficie commerciale, peraltro, è parametro non contemplato né dall’art. 89 NTA né 

dall’art. 15, ultimo comma, l.r. 34/1992.

La scelta dell’amministrazione determinerebbe un illegittimo spostamento di 

competenza dalla giunta al consiglio comunale, in violazione di norma sulla 

competenza di carattere inderogabile, come si ricava anche dall’art. 21-octies, comma 

2, legge 241/1990. 

4.1. Il motivo è infondato.

Il Comune ha ritenuto di dover applicare la procedura più complessa dell’art. 26, in 

quanto, a differenza di quanto sostenuto dalla ricorrente, l’art. 15 richiede che la 

variante non modifichi la distribuzione dei carichi insediativi e non modifichi la 

dotazione degli standard (“5. Le varianti al piano regolatore generale che non 

incidono sul suo dimensionamento globale e non comportano modificazioni alle 

destinazioni d’uso delle aree, alle norme tecniche di attuazione del piano, alla 

distribuzione dei carichi insediativi ed alla dotazione degli standards di cui al decreto 

ministeriale 1444/1968 da osservarsi in ciascuna zona di cui al comma 3, sono 

approvate in via definitiva dal consiglio comunale ai sensi dell’articolo 30 della 

presente legge”). 
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La stessa relazione tecnica allegata alla proposta di variante dà atto di un incremento 

della superficie commerciale conseguente all’accorpamento delle due palazzine; tale 

circostanza, unitamente alla necessità di rivalutare le dotazioni territoriali già cedute 

per il piano attuativo, giustifica la valutazione dell’amministrazione circa 

l’inapplicabilità della procedura semplificata di cui all’art. 15, comma 5, l.r. 34/92, il 

cui presupposto negativo (assenza di modifica alla distribuzione dei carichi insediativi 

e alla dotazione di standard) non risulta con certezza integrato. 

Pertanto, la scelta dell’amministrazione di seguire la procedura ordinaria, in presenza 

di un’obiettiva incertezza sulla sussistenza dei presupposti per la via semplificata, 

costituisce esercizio non irragionevole della discrezionalità tecnico-urbanistica 

riconosciuta al Comune in sede di pianificazione attuativa.

In definitiva, la scelta del Comune risulta sorretta da una motivazione tecnica congrua.

5. Con il terzo motivo di ricorso si deduce la violazione dell’art. 97 Cost., dell’art. 3 

legge 241/1990 e del principio del buon andamento, nonché l’eccesso di potere per 

contraddittorietà tra atti dello stesso procedimento e per irragionevolezza complessiva 

dell’azione amministrativa, per difetto di motivazione e di istruttoria.

La DGC n. 353/2019, relativa all’approvazione della variante, aveva fatto espresso 

richiamo, anche nell’oggetto, all’art. 15, comma 5, l.r. 34/1992, riconoscendo in tal 

modo la piena applicabilità nel caso di specie del procedimento semplificato.

Con riferimento alla medesima vicenda, la determinazione gravata ha invece ritenuto, 

in modo contraddittorio e senza fornire alcuna motivazione, che tale disposizione non 

potrebbe trovare applicazione, prospettando altresì la necessità di modificare la DGC 

n. 353/2019.

Tale condotta evidenzierebbe l’illegittimità dell’azione amministrativa, palesando la 

fondatezza dei vizi dedotti, in quanto il Comune si è posto in aperto contrasto con le 

proprie precedenti determinazioni in ordine alla medesima fattispecie, senza alcuna 

giustificazione in grado di rendere conto del mutamento di orientamento.
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5.1. Il motivo è infondato.

Il richiamo, nella DGC. n. 353/2019, all’art. 15, comma 5, l.r. 34/1992 attiene 

esclusivamente alla fase di approvazione tecnica delle opere compensative, 

propedeutica e strumentale all’avvio dell’istruttoria sulla variante, e non costituisce 

una qualificazione giuridica vincolante e irrevocabile dell’intero procedimento. 

La delibera in sé non preclude all’amministrazione di pervenire, all’esito della 

compiuta istruttoria tecnica (conclusasi solo con l’acquisizione degli elementi 

definitivi sulla consistenza dell’intervento), a una diversa e più meditata qualificazione 

del modulo procedimentale applicabile, senza che ciò contrasti con il principio del 

buon andamento.

6. Con il quarto motivo di ricorso si deduce la violazione dell’art. 1 del regolamento 

regionale n. 1/2015 e dell’art. 3 legge 241/1990, nonché l’eccesso di potere per carenza 

e difetto di istruttoria, per insufficienza, difetto, incongruenza e perplessità della 

motivazione, per travisamento dei fatti ed erroneità dei presupposti.

Nel provvedimento comunale gravato si afferma – “per completezza d’informazione” 

– che la realizzazione dell’intervento oggetto di variante al PUA dell’APR 14 

determinerebbe una “concentrazione di medie strutture di vendita” ai sensi dell’art. 

32 del regolamento regionale n. 1/2015.

In realtà, la struttura prevista dalla variante non presenterebbe alcun elemento in 

comune con quella già autorizzata in forza dei precedenti permessi. Secondo la 

giurisprudenza, non può configurarsi un centro commerciale quando le strutture, 

sebbene vicine, risultino materialmente separate e prive di collegamenti, dotate 

ciascuna di propri servizi e destinate ad autonoma e separata gestione, isolate tra loro 

mediante recinzioni che impediscono ogni accesso e comunicazione, con autonome 

centraline elettriche, impianti di condizionamento e antincendio, sistemi di raccolta 

delle acque reflue, viabilità esterna, ingressi e parcheggi separati, oltre all’assenza di 
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gallerie, aree di carico e scarico, magazzini o uffici comuni (TAR Marche, sez. I, 22 

maggio 2015, n. 416; Cons. Stato, sez. V, 29 ottobre 2009 n. 6686).

L’affermazione contenuta nel provvedimento gravato sarebbe dunque apodittica e 

priva di qualsiasi supporto istruttorio, tecnico o motivazionale.

6.1. Il motivo è infondato.

Deve subito rilevarsi che la giurisprudenza citata dalla ricorrente (TAR Marche n. 

416/2015 cit.) riguarda la definizione di “centro commerciale” e non è sovrapponibile 

alla fattispecie.

Ciò posto, si osserva che il Comune ha ravvisato la potenziale applicazione del 

concetto di “concentrazione di medie strutture di vendita”, in quanto le due strutture 

(quella esistente e quella in progetto) si troverebbero in aderenza. 

In buona sostanza, anche se nel provvedimento impugnato il riferimento era “per 

completezza d’informazione”, la sottolineatura dell’amministrazione denota lo 

svolgimento di approfondimenti istruttori a riprova del fatto che, sotto questo profilo, 

il procedimento non può ritenersi viziato in quanto improntato alla più ampia 

valutazione del contesto urbanistico. 

7. Con il quinto motivo di ricorso si deduce la violazione dell’art. 12 d.lgs. 152/2006, 

della DGR Marche n. 1647/2019, del principio del legittimo affidamento e dell’art. 3, 

legge 241/1990, nonché l’eccesso di potere per irragionevolezza, per insufficienza, 

difetto, inconferenza e perplessità della motivazione, e per manifesta ingiustizia 

sostanziale.

La determina del 31 agosto 2020, n. 530, del Dirigente del Settore Urbanistica della 

Provincia di Fermo sarebbe lesiva, in quanto subordina l’intervento a una ulteriore e 

futura variante di PRG, determinando un inammissibile e indefinito prolungamento 

dei tempi di conclusione della vicenda.

L’indicazione provinciale sarebbe comunque illegittima poiché non rientra tra le 

ipotesi previste dalla DGR Marche n. 1647/2019, il cui punto B7 riguarda 
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esclusivamente le modifiche idonee a rendere non significativi gli effetti ambientali e 

a conformare il piano agli obiettivi di sostenibilità. L’autorità provinciale, ai sensi 

dell’art. 12, comma 1, d.lgs. 152/2006, può valutare unicamente profili ambientali, 

senza poter trattare questioni urbanistiche né imporre varianti a un piano diverso (il 

PRG) rispetto a quello oggetto di valutazione (la variante al piano attuativo).

La ratio della disciplina richiamata presuppone iniziative nella disponibilità del 

proponente, mentre nel caso di specie si fa riferimento a un futuro ed eventuale 

procedimento di variante al PRG, del tutto estraneo alla sfera di influenza e controllo 

della società ricorrente, con conseguente lesione del legittimo affidamento riposto sul 

quadro normativo urbanistico vigente.

La prescrizione risulta gravemente illegittima e irragionevole anche perché incide su 

un PUA le cui previsioni edificatorie sono state in massima parte già realizzate, e la 

ricorrente ha già completato e ceduto al Comune le opere di urbanizzazione 

convenzionate, per un costo complessivo superiore a 3.500.000 euro, calcolate sulla 

volumetria massima del comparto, nella quale i volumi interrati non incidono.

L’indicazione provinciale sarebbe infine totalmente sfornita di adeguato supporto 

motivazionale.

7.1. Anche l’ultimo motivo è infondato.

La Provincia, con la sua determina che ha escluso l’assoggettabilità a VAS, lungi 

dall’eccedere le sue competenze in materia ambientale, si è limitata a chiedere al 

Comune di effettuare verifiche di coerenza urbanistica nel prosieguo del procedimento 

relativo alla variante. 

Si tratta di una raccomandazione di carattere prudenziale e del tutto coerente con il 

ruolo ricoperto dall’Ente locale, che può segnalare aspetti da approfondire.

In altri termini, quanto sopra non si è concretizzato nell’imposizione di un autonomo 

e ulteriore procedimento di variante al PRG né in un vincolo relativo alle scelte di 
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merito del Comune, che resta l’unica autorità procedente competente in materia 

urbanistica.

8. Dall’infondatezza della domanda di annullamento degli atti gravati discende 

l’infondatezza della pretesa della ricorrente relativa all’applicazione della procedura 

semplificata di cui all’art. 15, comma 5, l.r. 34/1992, la quale non consente di ordinare 

all’amministrazione alcunché e, a fortiori, l’adozione di specifici atti, tutt’altro che 

vincolati, essendo il loro contenuto rimesso alle più ampie valutazioni discrezionali 

della parte pubblica.

9. Del pari, dalla medesima infondatezza della domanda formulata in via principale 

consegue anche la reiezione della domanda risarcitoria, difettando, nel caso in cui i 

provvedimenti da cui derivano i danni lamentati non siano affetti dai vizi lamentati, il 

presupposto dell’antigiuridicità. 

10. Alla luce delle considerazioni che precedono, il ricorso dev’essere respinto.

11. La complessità della vicenda determina la sussistenza di giusti motivi per disporre 

la compensazione delle spese di lite.

P.Q.M.

Il Tribunale Amministrativo Regionale per le Marche (Sezione Prima), 

definitivamente pronunciando sul ricorso, come in epigrafe proposto, lo respinge.

Spese compensate.

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

Così deciso in Ancona nella camera di consiglio del giorno 26 giugno 2026 con 

l’intervento dei magistrati:

Tommaso Capitanio, Presidente

Elena Daniele, Referendario

Andrea Rizzo, Referendario, Estensore
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L’ESTENSORE IL PRESIDENTE

Andrea Rizzo Tommaso Capitanio

IL SEGRETARIO


