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REPUBBLICA TTALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Lombardia

(Sezione Quarta)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 1680 del 2021, proposto da
- Sergio Zazzera, in proprio e quale titolare dell’omonima Impresa individuale,
rappresentato e difeso dall’Avv. Umberto Grella ed elettivamente domiciliato
presso lo studio dello stesso in Milano, Via Cesare Battisti n. 21;

contro
- il Comune di Inveruno, in persona del Sindaco pro-tempore, rappresentato e
difeso dagli Avv.ti Carlo Cerami e Chiara Maria Lorenzin ed elettivamente

domiciliato presso lo studio del primo in Milano, Galleria San Babila n. 4/A;

sul ricorso numero di registro generale 425 del 2022, proposto da

- Sergio Zazzera, in proprio e quale titolare dell’omonima Impresa individuale,
rappresentato e difeso dagli Avv.ti Umberto Grella e Andrea Vimercati e
domiciliato ai sensi dell’art. 25 cod. proc. amm.;

CORtro
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- 1l Comune di Inveruno, in persona del Sindaco pro-tempore, rappresentato e
difeso dagli Avv.ti Carlo Cerami e Chiara Maria Lorenzin ed elettivamente
domiciliato presso lo studio del primo in Milano, Galleria San Babila n. 4/A;

per Pannullamento
quanto al ricorso R.G. n. 1680 del 2021:
- dell’ordinanza del Comune di Inveruno (MI) n. 24 del 20 settembre 2021, con cui
¢ stato disposto il divieto di prosecuzione dell’attivitd commerciale esercitata nel
complesso edilizio di Corso Europa n. 1 a Inveruno (Ml);
- dei verbali di sopralluogo del 13 aprile 2021 e del 6 luglio 2021,
- di tutti gli atti preordinati, consequenziali ¢ connessi;
- nonché per la condanna del Comune di Inveruno (MI) al risarcimento dei danni
patiti e patiendi;
quanto al ricorso R.G. n. 425 del 2022:
- del provvedimento del Comune di Inveruno (MI) prot. 763 del 17 gennaio 2022,
notificato in pari data, con cui € stato ingiunto di cessare ad horas Dattivita
commerciale esercitata nel complesso edilizio di Corso Europa n. 1 a Inveruno (MI)
a seguito di s.c.i.a. del 10 gennaio 2022;
- di tutti gli atti preordinati, consequenziali e connessi,
- nonché per la condanna del Comune resistente al risarcimento dei danni patiti e

patiendi in misura da quantificarsi in corso di causa.

Visti i ricorsi e 1 relativi allegati;

Visto il decreto n. 1043/2021 con cui & stata accolta, inaudita altera parte, la
domanda cautelare e fissata la camera di consiglio per la trattazione collegiale
dell’istanza di sospensione relativa al ricorso R.G. n. 1680/2021;

Visti gli atti di costituzione in giudizio del Comune di Inveruno con riguardo a
entrambi i contenziosi;

Vista Pordinanza n. 1184/2021 con cui ¢ stata respinta 1’istanza di sospensione

cautelare relativa al ricorso R.G. n. 1680/2021;




N. 01680/2021 REG.RIC.
Visti tutti gli atti della causa;
Designato relatore il consigliere Antonio De Vita;
Uditi, all’udienza pubblica del 27 gennaio 2023, i difensori delle parti come
specificato nel verbale;

Ritenuto in fatto e considerato in diritto quanto segue.

FATTO
1. Con ricorso R.G. n. 1680/2021, notificato in data 30 settembre 2021 ¢ depositato
il 1° ottobre successivo, la parte ricorrente ha impugnato, unitamente agli atti
presupposti, ’ordinanza del Comune di Inveruno (MI) n. 24 del 20 settembre 2021,
con cui e stato disposto il divieto di prosecuzione dell’attivitd commerciale dallo
stesso esercitata nel complesso edilizio di Corso Europa n. 1 a Inveruno (MI); e
stato altresi chiesto il risarcimento del danno.
L’impresa agricola del ricorrente, dal 2012, opera nel settore florovivaistico, presso
il complesso di Corso Europa n. 1 a Inveruno, essendo il titolare munito della
qualifica di agricoltore diretto, come documentato da atti regionali ¢ dall’iscrizione
all’apposito Albo tenuto dalla Camera di Commercio di Milano; da cid discende la
possibilita per il predetto soggetto di produrre e vendere direttamente al pubblico 1
propri prodotti agricoli, quelli acquistati da altri aziende agricole e i prodotti
complementari, anche se provenienti da aziende non agricole. L’attivita di impresa
sarebbe la prosecuzione dell’attivita gia svolta, a partire dagli anni '90, dal padre
del ricorrente e si svolgerebbe nello stesso complesso immobiliare a cio adibito e
regolarmente autorizzato sin dal 1993, che il sig. Zazzera avrebbe acquistato nel
2012 con atto di compravendita dalla madre. All’interno del complesso edilizio in
questione, e nelle parti regolarmente autorizzate, viene svolta anche attivita di

vendita di prodotti agricoli e complementari che, secondo la prospettazione attorea,

non necessiterebbe di alcuna preventiva autorizzazione, trattandosi di impresa che
opera in un ambito liberalizzato, ovvero quello agricolo, non assoggettabile alla piu

rigida disciplina riservata alle attivita commerciali vere e proprie. La vendita dei
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prodotti agricoli e degli articoli complementari avverrebbe in appositi spazi a cid
dedicati, mentre in un piccolo magazzino non accessibile al pubblico sarebbero
state stoccate delle merci non destinate a essere commercializzate e provenienti
dalla ormai cessata azienda agricola del padre del ricorrente, assoggettata a
procedura di vendita giudiziaria, gia conclusa. Sarebbe stato poi realizzato un
soppalco di ridotte dimensioni destinato a ufficio, con presenza di una piccola area
ove sono collocati atfrezzi fitness (per lo svago personale dell’imprenditore) e
un’area giochi con accesso gratuito e sorvegliato per i bambini (figli dei clienti). In
seguito all’effettuazione di due sopralluoghi da parte della Polizia municipale,
svoltisi il 13 aprile 2021 e il 6 luglio 2021, e stata adottata una prima ordinanza,
ossia la n. 19 del 6 agosto 2021, con cui si & contestato al destinatario un cambio
d’uso non autorizzato da attivitd agricola ad attivitd commerciale, peraltro in
difformita dalla destinazione del P.G.T., cui ha fatto seguito 1’ingiunzione al
ripristino dello stato dei luoghi. Successivamente, in data 20 settembre 2021, & stata
adottata 1’ulteriore ordinanza n. 24, con cui ¢ stata disposta la cessazione immediata
dell’attivitd per carenza dei titoli in capo al sig. Sergio Zazzera, stante lo
svolgimento di attivitd di commercio al dettaglio e di vendita prodotii agricoli
nell’ambito di un complesso immobiliare avente le caratteristiche di una media
struttura di vendita, mai autorizzata.
Assumendo l'illegittimita dell’ordinanza n. 24/2021 di cessazione immediata
dell’attivita svolta, la parte ricorrente ne ha chiesto ’annullamento per violazione e
falsa applicazione degli artt. 3, 41 ¢ 97 della Cost., dell’art. 2135 cod. civ., della
legge n. 241 del 1990, del D. L.gs. n. 114 del 1998, del D. Lgs. n. 59 del 2010, del
D. Lgs. n. 228 del 2001, della legge regionale n. 31 del 2008 e della legge regionale
n. 6 del 2010 e per eccesso di potere per sviamento, carenza di istruttoria, illogicita,
difetto di motivazione, travisamento di fatto, contraddittorietd, contrasto con
precedenti manifestazioni di volonta, violazione del principio di proporzionalitd e
ingiustizia manifesta,

-

Con il decreto n. 1043/2021 ¢ stata accolta, inaudita altera parte, la domanda
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cautelare e fissata la camera di consiglio per la trattazione collegiale dell’istanza di .
sospensione.
Si ¢ costituito in giudizio 1l Comune di Inveruno, che ha chiesto il rigetto del
ricorso.

Con l'ordinanza n. 1184/2021 ¢ stata respinta 1’istanza di sospensione cautelare del
provvedimento impugnato.

2. Con ricorso R.G. n. 425/2022, notificato in data 7 marzo 2022 e depositato '8
marzo successivo, la parte ricorrente ha impugnato il provvedimento del Comune di
Inveruno (MI) prot. 763 del 17 gennaio 2022, notificato in pari data, con cui le ¢
stato ingiunto di cessare ad horas attivita commerciale esercitata nel complesso
edilizio di Corso Europa n. | a Inveruno a seguito di s.c.i.a. del 10 gennaio 2022; &
stato altresi chiesto il risarcimento del danno.

In data 30 novembre 2021, la Polizia Locale ha effettuato un sopralluogo presso la
sede del complesso sito in Corso Furopa n. 1, gestito dall’impresa ricorrente, per
verificare D'effettiva ottemperanza all’ordinanza comunale n. 24/2021 (impugnata
con il connesso ricorso R.G. n. 1680/2021), e all’esito dello stesso ha constatato il
perdurante svolgimento dell’attivitd oggetto di inibizione: ci0 ha determinato
I’adozione dell’atto di ingiunzione, datato 20 dicembre 2021, con cui ¢ stata
nuovamente ordinata la cessazione dell’attivitda commerciale esercitata nel
complesso edilizio di Corso Europa n. 1 a Inveruno. Tale atto & stato impugnato con
il ricorso R.G. n. 2294/2021. La parte ricorrente ha inoltre depositato presso gli
Uffici comunali, in data 10 gennaio 2022, una s.c.i.a. finalizzata alla voltura
dell’intestazione della licenza rilasciata al proprio dante causa al fine di continuare
a svolgere ’attivitd di vendita di prodotti non agricoli non alimentari, gia in essere
dal 1998. Con la sentenza in forma semplificata n. 83/2022 depositata il 14 gennaio .
2022, questa Sezione, preso atto della presentazione della richiamata s.c.i.a.
finalizzata a regolarizzare lo svolgimento dell’attivita di vendita al pubblico di |

prodotti non pertinenti al solo settore agricolo, ha dichiarato 1’improcedibilita del
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ricorso R.G. n. 2294/2021. Con 1l provvedimento comunale del 17 gennaio 2022, il
Comune di Inveruno, a riscontro della s.c.i.a. del 10 gennaio 2022, ha nuovamente
inibito  P’esercizio dell’attivita commerciale svolta dall’impresa ricorrente,
ordinandone I’immediata cessazione e vietandone la prosecuzione, sul presupposto
della sopravvenuta inefficacia della precedente licenza del 1998, decaduta a seguito
del decesso dell’originario intestatario e non riavviata entro [’anno; ¢ stata altresi
evidenziata la sussistenza di significative incongruita nel trasferimento del ramo
d’azienda dall’originario titolare all’odierno ricorrente persona fisica.
Assumendo Dillegittimita del provvedimento del 17 gennaio 2022 di cessazione
immediata dell’attivita svolta, la parte ricorrente ne ha chiesto I’annullamento per
violazione ¢ falsa applicazione degli artt. 3, 41 e 97 della Cost., degli artt. 456 ess.,
470 e ss., 2555 cod. civ., della legge n. 241 del 1990, delD. Lgs. n. 114 del1998,
del D. Lgs. n. 228 del 2001 e della legge regionale n. 31 del 2008, per violazione e
falsa applicazione del P.G.T. comunale e per eccesso di potere per sviamento,
carenza di istruttoria, illogicita, difetto di motivazione, travisamento di fatto,
contraddittorieta, contrasto con precedenti manifestazioni di volonta, violazione del
principio di proporzionalita, ingiustizia manifesta e violazione dell’affidamento.
Si e costituito in giudizio il Comune di Inveruno, che ha chiesto il rigetto del
ricorso.
3. In prossimita dell’udienza di trattazione del merito dei ricorsi, i difensori delle
partt hanno depositato memorie e documentazione a sostegno delle rispettive
posizioni.
Alla pubblica udienza del 27 gennaio 2023, su conforme richiesta dei difensori
delle parti, i ricorsi sono stati trattenuti in decisione.

DIRITTO

1. In via preliminare, va disposta la riunione dei ricorsi indicati in epigrafe, attesa la
loro connessione oggettiva e soggettiva, trattandosi dell’impugnazione da parte

dello stesso soggetto di atti riferibili alla medesima fattispecie concreta, ovvero
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afferenti all’attivitd sanzionatoria posta in essere dal Comune di Inveruno in

relazione all’attivitda commerciale esercitata dall’impresa ricorrente nel complesso

edilizio di Corso Europa n. 1 a Inveruno.

2. Passando alla trattazione del ricorso R.G. n. 1680/2021, lo stesso non e fondato.
3. Con la prima doglianza del ricorso si assume Dillegittimitd dell’ordinanza n.
24/2021, attraverso la q.uale sarebbe stata disconosciuta la qualita di imprenditore
agricolo del ricorrente Zazzera, pur essendo lo stesso iscritto come Imprenditore
Agricolo Professionale della Provincia di Milano, oltre che titolare di un’azienda
nella quale si possono produrre e vendere i prodotti della propria attivita agricola,
unitamente a quelli acquistati da altre imprese agricole e a quelli complementari,
secondo quanto previsto dall’art. 75 ter della legge regionale n. 31 del 2008; a tal
fine, nel provvedimento impugnato sarebbe stata illegittimamente considerata tutta
la superficie del complesso di proprieta del ricorrente come spazio di vendita
soggetto alla normativa commerciale, pur distribuendosi in misura maggiore
prodotti derivanti dall’azienda agricola ricorrente o da alfre aziende agricole,
comungque nel rispetto del criterio della ¢.d. prevalenza del fatturato derivante dalla
vendita dei prodotti provenienti dalla propria azienda rispetto a quello riferibile ai
prodotti acquistati da altri imprenditori agricoli.

3.1. La censura ¢ infondata.

In seguito all’effettuazione dei sopralluoghi da parte della Polizia municipale, in
data 13 aprile 2021 e 6 luglio 2021 (all. 2 e 3 del Comune), & emerso cheil
complesso immobiliare in cui si svolge I'attivita dell’azienda agricola gestita dal
ricorrente & suddiviso in:

“- Zona A: uffici;

- Zona B: area ingresso e uscita in cui sono presenti n. 6 casse (con registratori di

cassa), inoltre vi ¢ l'area destinata alla vendita di concimi, insetticidi, diserbanti,

sementi e fiori in vaso,
- Zona C: area destinata alla vendita di piante in vaso e vasi, area dedicata alla

somministrazione di bevande e caffé attraverso macchinette automatiche e
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presenza di una cassa (con registratore di cassa),

- Zona D: parte del capannone destinato alla vendita di mangime e accessori per
animali da compagnia e parte del capannone a deposito;

- Zona E: area destinata alla vendita degli articoli da giardinaggio, irrigazione e
vasi in plastica;

- Zona I area destinata alla vendita dei fiori artificiali;

- Zona I bis: soppalco con area attrezzi fitness, sala riunioni e area giochi
bambini,

- Zona G: area destinata alla vendita dei fiori recisi, composizioni, fiori e piante
da interno, candele e oggettistica varia,

- Zona H: area destinata alla vendita di piante da interno e piante grasse,

- Zona [I: area destinata alla vendita di arredi, mobili da giardino, cornici, tavoli,

sedie e divani, comodini, lampade, barbecue e gazebo,

- Zona L: tettoia deposito rotoli prato finto;

- Zona M: area destinata alla vendita del terriccio, delle piante e degli articoli in
legno per recinzioni e pergolatiy

- Zona N: serra destinata alla vendita delle piante fiorite;

- Zona O: area esterna destinata alla vendita delle piante da fiutto,

- Zona P: magazzino,

- Zona Q: area esterna destinata alla vendita delle piante e arbusti da giardino,

- Zona R: serra;

- Zona S: serra,

- Zona T: serra destinata alla vendita degli ortaggi e delle piante da frutto,

- Zona U: area esterna destinata alla vendita delle piante da frutto e albero da
giardino ornamentali;

- Zona V: area esterna destinata alla vendita di piastrelle, sassi e pietre

ornamentali;

- Zona Z: area esterna destinata alla vendita di fiori da esterno, sono presenti n. 7
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serre destinate alla vendita delle piante in vaso da esterno;
- Zona W: area coperta a deposito contenitori e sottovasi,
- Zona X' avea esterna destinata alla vendita delle piante verdi in vaso” (all. 5 del
Comune).

Sulla scorta di quanto rilevato, gli Uffici comunali hanno contestato al ricorrente (i)
di non essere in possesso dei titoli abilitativi per il commercio al dettaglio e (ii) di
non aver presentato alcuna s.c.i.a., al fine di poter vendere prodotti agricoli
provenienti dalla propria azienda o da fornitori terzi, in locali aperti al pubblico;
con riguardo a tale ultimo aspetto, nella comunicazione di avvio del procedimento,
¢ stata evidenziata la possibilita di procedere alla sua regolarizzazione (all. 7 del
Comune).

II Comune, contrariamente alle asserzioni del ricorrente, non ha affatto negato la
sussistenza della qualifica di imprenditore agricolo in capo al predetto, ma ha preso
atto di tale qualita e quindi non ha sanzionato o inibito lo svolgimento della parte di
attivita relativa alla vendita di prodotti agricoli al di fuori dei locali, come pure ha
evidenziato allo stesso ricorrente la possibilita di regolarizzare 1’attivita relativa alla
vendita di prodotti agricoli effettuata all’interno dei locali aperti al pubblico.

Cio che I'ordinanza impugnata ha inteso sanzionare senza riserve ¢ la vendita di
prodotti che non possono essere ritenuti complementari all’attivita agricola, in
applicazione di quanto espressamente stabilito nell’art. 75 ter, comma 2, lett. b,
della legge regionale n. 31 del 2008, che definisce “prodotti complementari
all’attivita principale [i]:

1. substrati colturali e prodotti per la cura del verde, quali humus, ammendanti,
concimi, tervicci, cortecce, torbe, prodotti fitosanitari non professionali;

2. materiali per la messa a dimora delle piante quali vasi, fioriere, sostegni e
graticci;

3. materiali idonei a confezionare e decorare le piante e i prodotti derivati;

4. attrezzi e accessori per la gestione e la cura del verde in giardino e in casa;

5. animali da compagnia e da cortile, prodotti ed accessori ad essi dedicati”.
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All’esito dei sopralluoghi effettuati dalla Polizia municipale — documentati con

copioso e puntuale materiale fotografico — si & preso atto che nella struttura gestita
dal ricorrente risultano presenti svariati prodotti di arredo per la casa, vi € una
consistente superficie destinata all’esposizione di piante e fiori finti, vi & una gran
quantita di scaffali contenenti generi vari per la pulizia della casa, pile, prodotti di
cartoleria, candele per la profumazione degli ambienti, vi sono sei registratori di
cassa e macchinette automatiche per somministrare bevande ¢ caffe, oltre alla
presenza di un’area di esposizione/uso di attrezzi fitness e di una zona giochi per
bambini (all. 2, 3 e 5 del Comune). Tali settori occupano una parte rilevante del
compendio immobiliare gestito dal ricorrente, come ad esempio il magazzino di cui
alla Zona T dove sono collocati gli arredi per la casa, il quale si estende per una
superficie pari a circa 351,50 mq (cfr., per una fattispecie similare, Consiglio di
Stato, V, 23 luglio 2018, n. 4441).

L.a parte ricorrente non ha smentito puntualmente e in maniera adeguata siffatte
emergenze fattuali, ma ha cercato di sminuirne la portata attraverso una
svalutazione delle stesse e una lettura atomistica e parcellizzata di quanto scaturito
dai sopralluoghi, prospettando una interpretazione della normativa del tutto avulsa
dalla specifica situazione in contestazione. Sul punto non risulta perspicuo il rilievo
attoreo che una parte della merce descritta in precedenza fosse soltanto in giacenza
— in quanto riferibile alla cessata attivita svolta dal dante causa del ricorrente, gia
oggetto di vendita giudiziaria — visto che la stessa non risulta semplicemente
accatastata in un locale non accessibile al pubblico, ma & stata esposta per la
vendita, come verificabile attraverso un semplice esame della documentazione
fotografica realizzata in sede di sopralluogo; né vale a smentire [’assunto
dell’ Amministrazione la documentazione esibita dalla parte attraverso la quale si
specifica I'importo del fatturato che deriverebbe sia dalla vendita di prodotti
agricoli che non agricoli, trattandosi di attestazioni redatte e provenienti dalla stessa

parte, oltre che assolutamente generiche e non del tutto pertinenti (cfr. all. 16 al
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ricorso).

In tale frangente, del tutto ragionevolmente, gli Uffici comunali hanno proceduto a
effettuare una valutazione complessiva e non atomistica dell’attivitd svolta
dall’ impresa ricorrente, essendo necessario procedere a un’analisi di insieme della
predetta, al fine di poter verificare ’impatto che cid determina sul contesto
complessivo, poiché il pregiudizio arrecato deriva non dal singolo settore
merceologico in cui si opera, considerato isolatamente, bensi dall’insieme delle
attivitd svolte nel loro contestuale impatto e nelle reciproche interazioni (cfr., per
I’ambito delle violazioni edilizie, certamente affine a quello del commercio,
Consiglio di Stato, II, 14 ottobre 2022, n. 8778; VI, 25 gennaio 2021, n. 733;
T.A.R. Lombardia, Milano, IV, 9 marzo 2023, n. 620; 11, 8 febbraio 2023, n. 315).
Siffatta conclusione trova una conferma a livello di diritto positivo nell’art. 75 ter,
comma 3 bis, della legge regionale n. 31 del 2008, secondo il quale “/’esercizio
dell’attivita di vendita al dettaglio oltre i limiti di fatturato di cui all’articolo 4,
comma 8, del d.lgs. 228/2001, per superfici superiori ai limiti di cui al comma 1 o
anche avente ad oggelto categorie merceologiche diverse da quelle elencate al
comma 2 & soggetto all’applicazione delle disposizioni del d.lgs. 114/1998°. La
necessita di procedere a una valutazione non parcellizzata dell’attivitd svolta ¢
finalizzata proprio a impedire 1’elusione della richiamata normativa, che individua
dei parametri quali-quantitativi (in specie di categoria merceologica, di fatturato e
di superficie) per distinguere le diverse tipologie di attivitd commerciale,
considerato che solo una valutazione complessiva delle stesse consente di
comprendere cid che viene svolto nello stesso contesto spazio-temporale (cfr.
Consiglio di Stato, V, 18 gennaio 2016, n. 131). In tal modo si evita che anche la
vendita dei prodotti non agricoli e non complementari possa avvantaggiarsi del
regime agevolato applicato alle vendite nel settore delle attivitd agricole e si
impedisce altresi ’elusione delle regole e dei limiti imposti dall’ordinaria disciplina
sul commercio e, in particolare — viste le dimensioni delle superfici di vendita in

questione -, della normativa riguardante le medie strutture di vendita, in cui
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rientrano, nei Comuni con meno di diecimila abitanti, gli esercizi aventi una

superficie compresa fra 1 150 mq e i 1.500 mq (cfr. artt. 2 e 8 del D. Lgs. n. 114 del
1998).

Da quanto evidenziato discende [’assoluta legittimita e ragionevolezza della
determinazione comunale impugnata, dovendosi altresi sottolineare come nella
valutazione e nella qualificazione giuridica degli elementi fattuali che sono alla
base di un illecito amministrativo risulti insita una certa dose di discrezionalita
dell’ Amministrazione procedente, il cui apprezzamento non pud essere sostituito da
quello del giudice o della parte privata interessata, laddove tale determinazione non
risulti abnorme, irragionevole o del tutto eccentrica rispetto alla situazione di fatto
emersa in fase istruttoria; anche per tale ragione le contestazioni formulate dalla
parte ricorrente non possono essere accolte, palesando le medesime un differente
punto di vista rispetto a quello dell’Amministrazione, assolutamente soggettivo e
quindi non ammissibile nella presente sede, non apparendo arbitrario o
irragionevole 'esito del procedimento che ha condotto gli Uffici comunali a
sanzionare la condotta della parte ricorrente al cospetto del descritto quadro
fattuale.

3.2. Ne discende il rigetto della prima doglianza.

4. Con la seconda censura si assume la violazione del legittimo affidamento che
avrebbe maturato la parte ricorrente, visto che si tratterebbe di un’attivita di vendita
esercitata dal 2006 e la stessa sarebbe stata avallata anche dal Comune che, nel
2007, avrebbe reso sulla stessa un parere positivo; il provvedimento impugnato
sarebbe altresi contraddittorio e sproporzionato poiché si sarebbe ordinata la
cessazione immediata dell’attivita in presenza di una mera irregolarita dovuta a una

mancanza di comunicazione del privato di un’attivita che era ben nota allo stesso

Comune,
4.1. La doglianza ¢ infondata.

In primo luogo, va rilevato come il richiamato parere comunale del 21 giugno 2007
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(all. 4 al ricorso) non riveste alcun rilievo giuridico nella vicenda de qua, poiché &

un atto interno che 1l Funzionario del Settore Polizia locale ha indirizzato al Settore

Tecnico e al Sindaco, e che, per di pid, non si riferisce e non ha alcun giuridico
collegamento con 'impresa agricola condotta dal ricorrente, ma riguarda un’altra
impresa, ossia P'azienda agricola General Green S.n.c. di Zazzera Costantino,
Sergio e Laura, che ¢ ubicata in Via Europa n. 13 a Inveruno. Ugualmente nessun
rilievo puo essere riconosciuto alla comunicazione effettuata dal Tecnico comunale
al ricorrente in data 6 luglio 2015 (cfr. deposito del ricorrente del 5 gennaio 2023),
in quanto avente a oggetto 1’azienda agricola gestita dal fratello del ricorrente che
non ha alcun collegamento con quella oggetto dei provvedimenti impugnati nella
presente sede.

La parte ricorrente, poi, non ha esibito alcuna prova, né in sede procedimentale né
in giudizio, a supporto dell’assunto che [attivita svolta nel 2006 fosse identica o
comunque assimilabile a quanto riscontrato dal Comune attraverso i sopralluoghi
svolti ad aprile ¢ a luglio 2021. Manca, dunque, anche la dimostrazione che
I’attivita originariamente svolta nel compendio di Corso Europa n. 1 sia rimasta
immutata nei suoi connotati sostanziali. Del resto, cio ¢ del tutto comprensibile con
riguardo alla prova delle situazioni di fatto che, per definizione, non si fondano su
atti formali e percid non possono essere attestate e accertate nella loro sussistenza
in maniera oggettiva.

Inoltre, nessun legittimo affidamento poteva formarsi in capo al ricorrente,
considerato che quest’ultimo non ha mai comunicato all’Amministrazione
comunale 'avvio dell’attivita di vendita di prodotti non agricoli e I’ha svolta in via
di fatto da un lungo lasso di tempo. Il palese contrasto dell’attivitd svolta con la

normativa di rango primario sia statale che regionale e ’assenza di un formale

provvedimento comunale valgono a escludere qualsivoglia ipotesi di affidamento

legittimo. Difatti, il semplice trascorrere del tempo e I’assenza di un intervento
sanzionatorio da parte dell’ Amministrazione non possono sanare in via di fatto un

abuso (cfr., in argomento, Conéiglio di Stato, Ad. plen., 17 ottobre 2017, n. 9,
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secondo il quale non ¢ configurabile alcun affidamento tutelabile alla
conservazione di una situazione di illecito permanente, che il tempo non pud
legittimare).

4.2. Quanto all’asserita violazione del principio di proporzionalita per eccessivita
della sanzione — che sarebbe diretta alla chiusura dell’attivitd -, innanzitutto, va
rimarcato che il provvedimento impugnato, come gia rilevato al precedente punto
3.1, non ha disposto la chiusura di tutta Iattivita, ma ha inibito lo svolgimento
soltanto della vendita di prodotti che non possono essere ritenuti complementari
all’attivita agricola, facendo salva direttamente la vendita di prodotti agricoli al di
fuori dei locali del compendio e consentendo la regolarizzazione dell’attivita
relativa alla vendita di prodotti agricoli effettuata all’interno dei locali aperti al
pubblico (diversa questione & poi quella relativa alla vendita effettuata nei locali
aziendali); d’altra parte, non puo configurarsi una violazione del principio di
proporzionalita nel caso in cui I’attivita svolta dal privato sia in patente contrasto
con il dato normativo, avendo in tal caso provveduto gia il legislatore a
contemperare i diversi interessi posti a confronto e a individuare la soluzione piu
corretta per dirimere il conflitto tra essi, con la conseguenza che | attivita
dell’ Amministrazione si pone come vincolata e dovuta (cfr. Consiglio di Stato, V,
21 aprile 2021, n. 3209; 24 ottobre 2016, n. 4430; 30 giugno 2014, n. 3267). Né puo
dubitarsi della legittimita costituzionale di una normativa che sanziona il mancato
rispetto di regole volte a garantire la paritda di trattamento tra gli operatori
economici (nella specie, di coloro che operano nell’ambito non agricolo) e ad
assicurare un ordinato assetto del territorio, impedendo a coloro che non svolgono
un’attivita agricola o connessa con quella agricola di beneficiare di deroghe alla
disciplina urbanistica (cfr. art. 17, comma 3, lett. a, del D.P.R. n. 380 del 2001; art.
59 della legge regionale n. 12 del 2005) dando luogo, cosi, a situazioni di aperta
disparita di trattamento fra i consociati.

In ragione di quanto in precedenza illustrato, la dedotta violazione dei principi di
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legittimo affidamento della parte ricorrente e di proporzionalita risulta
assolutamente infondata.
4.3, Ne discende il rigetto della scrutinata doglianza.
5. All’infondatezza di tutti i motivi di gravame, discende la reiezione dell’intero
ricorso.
6. Passando poi alla trattazione del ricorso R.G. n. 425/2022, lo stesso non &
fondato.
7. Con la prima doglianza del predetto gravame si assume che ’impresa agricola e
la connessa attivitd commerciale gestite dal padre del ricorrente sarebbero state
ereditate da quest’ultimo a partire dal mese di giugno 2011 (a seguito del decesso
del genitore), non rilevando in senso contrario la mancanza di un tempestivo atto di
voltura, che avrebbe un rilievo meramente formale e quindi non esplicherebbe
alcun effetto di tipo costitutivo sulla legittimitd della prosecuzione delle richiamate
attivita da parte del ricorrente.
7.1. La doglianza ¢ infondata.
Tra le ragioni poste a supporto del provvedimento impugnato € indicata, in primo
luogo, la mancata volturazione, successivamente al decesso del padre del
ricorrente, del titolo autorizzatorio n. 331/1998, avente a oggetto anche ’attivita in
ambito commerciale; la sospensione per un periodo superiore all’anno dell’attivita
commerciale, come disposto dall’art. 22, comma 4, lett. b, del D. Lgs. n. 114 del
1998, comporta la decadenza del titolo autorizzativo e quindi rende inammissibile
il subingresso comunicato oltre il richiamato lasso temporale.
In effetti, la mancata tempestiva attivazione di un procedimento per trasferire in
capo al ricorrente [’autorizzazione rilasciata originariamente al suo dante causa per
lo svolgimento dell’attivita non agricola (vendita di piante, fiori, semi e fiori in

plastica) rende abusivo ’esercizio di tale ultima attivita, poiché il citato art, 22

comma 4, lett. b, del D. Lgs. n. 114 del 1998 dispone la revoca dell’autorizzazione
qualora il titolare sospenda I’attivita per un periodo superiore a un anno; tale

termine, a maggior ragione, deve essere rispettato per comunicare al Comune il
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trasferimento della gestione dell’attivita per causa di morte (art. 26, comma 5, D.
Lgs. n. 114 del 1998), trattandosi di una voltura di un rapporto di diritto pubblico, -.
che da luogo a una novazione soggettiva dello stesso (sui presupposti della voltura,
T.A.R. Campania, Salerno, I, 12 giugno 2019, n. 984; T.A.R. Campania, Napoli,
I, 6 luglio 2016, n. 3405). Siffatto onere incombe sul subentrante nell’attivita e
non puo essere omesso, contrariamente a quanto prospettato nel ricorso, laddove la
predetta attivitd non risulti essere mai stata interrotta, non essendo superflua, o
comungue riducibile alla stregua di mera formalita, la comunicazione al Comune
del subingresso, giacché & proprio la prosecuzione dell’attivita che impone la
notifica all’Ente e non la sua definitiva cessazione. Di conseguenza, in caso di
mancata comunicazione, non pud farsi applicazione soltanto della sanzione
pecuniaria di cui all’art. 22, comma 3, del D. Lgs. n. 114 del 1998, ma a questa
deve aggiungersi quella ripristinatoria, essendo le due tipologie di sanzione
destinate a completarsi e non a escludersi, in ragione dei diversi interessi presidiati
dalle stesse: la sanzione pecuniaria ha la finalita di punire I’avvenuto svolgimento
di un’attivita non autorizzata, mentre 'ordine di inibizione ha 1’obiettivo di
impedire la prosecuzione dell’attivita per il futuro (cfr. Consiglio di Stato, V, 23
luglio 2018, n. 4441).

La necessitd che tale procedimento di voltura, fondato su esigenze di natura
sostanziale e non rappresentando una mera formalita, debba essere tempestivamente
attivato (al massimo entro 1’anno) ¢ legata alla verifica che I’Ente deve compiere in
ordine al possesso in capo al subentrante dei requisiti per la prosecuzione
dell’attivita. L.a sussistenza in capo al ricorrente dei requisiti per succedere
nellattivita svolta dal suo dante causa, nella specie, non risulta affatto pacifica,

ricavandosi dagli atti piuttosto una carenza degli stessi, che avrebbe indotto la parte

a proseguire nell’esercizio di fatto della stessa, senza formalizzare in alcun modo
tale situazione.

Del resto, il procedimento di voltura avrebbe dovuto essere avviato proprio per
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rendere edotti tempestivamente gli Uffici comunali della situazione successoria

dell’originario titolare dell’autorizzazione, dante causa del ricorrente, visto che
quest’ultimo non era [’unico erede, cosi da consentire di appurare la sua idoneita al
subingresso. Nello stesso ricorso, infatti, si & dato atto di contenziosi che hanno
riguardato la ripartizione dell’asse ereditario ¢ la gestione delle attivita del de cuius,
emergendo pertanto una assoluta incertezza in ordine alla circostanza che il
ricorrente avesse ereditato D’attivitda oggetto del contezioso de quo. Anche il
riferimento al contratto di affitto di azienda del 2006, stipulato tra il ricorrente e i
propri genitori, smentisce — piuttosto che confermare — la circostanza che ’attivita
commerciale fosse stata locata al solo ricorrente, avendo il predetto contratto a
oggetto la conduzione di terreni o beni immobili e non il subingresso in un’attivita
o nella gestione dell’azienda e riguardando sia il ricorrente che suo fratello (all. 11
al ricorso).

Quindi, a prescindere dalle altre carenze riscontrate rispetto all’attivitd oggetto di
inibizione, risulta legittima la determinazione comunale, laddove ha ritenuto
inammissibile la richiesta di subentro presentata dal ricorrente con la s.c.i.a. del 10
gennaio 2023, dovendo ritenersi cessata I’attivitd svolta dal suo dante causa per
mancata riattivazione della stessa entro I’anno dal decesso di quest’ultimo.

7.2. Peraltro, sebbene di cio non sia fatta espressa menzione nell’atto impugnato —
ma deve essere considerato un elemento implicito dello stesso, visto che poi il
Comune assume [’incompatibilitd della destinazione d’uso commerciale del
compendio utilizzato dal ricorrente rispetto alle previsioni dello strumento
urbanistico — I’autorizzazione n. 331/1998 rilasciata al padre del ricorrente aveva a

oggetto esclusivamente la vendita di piante, fiori, semi e fiori in plastica, presso

’esercizio ubicato in Corso Europa n. 13, come da richiesta della stessa parte

istante (all. 24 del Comune). In ogni caso, anche a volere prescindere da tali

elementi, nessun rilievo determinante pud essere ascritto al riferimento contenuto
nell’autorizzazione n. 331/1998 alla Tabella Merceologica X1V di cui all’Allegato 5

al D.M. n. 375 del 1988, visto che alla data del rilascio di siffatta autorizzazione,




N. 01680/2021 REG.RIC.

ossia il 25 novembre 1998, la stessa non risultava pil in vigore in ragione della sua
avvenuta abrogazione attraverso ’art. 26, comma 6, del D. Lgs. n. 114 del 1998.
7.3. Quanto appena evidenziato ¢ da correlare alla circostanza che il compendio in
cui si svolge lattivita di commercio & collocato in una zona classificata
urbanisticamente in “aree destinate all’attivita agricola”. Come stabilito dall’art.
59, comma 1, della legge regionale n. 12 del 2005, %elle aree destinate
all’agricoltura dal piano delle regole sono ammesse esclusivamente le opere
realizzate in funzione della conduzione del fondo e destinate alle residenze
dell’imprenditore agricolo e dei dipendenti dell’azienda, nonché alle attrezzature e
infrastrutture produttive necessarie per lo svolgimento delle attivits di cui
all’articolo 2135 del codice civile quali stalle, silos, serre, magazzini, locali per la
lavorazione e la conservazione e vendita dei prodotti agricoli secondo i criteri e le
modalita previsti dall’articolo 60”.

Quindi [a collocazione di un’attivitd commerciale in un ambito destinato
all’agricoltura non ¢ ammissibile per contrasto con la disciplina urbanistica.

E opportuno aggiungere che anche a voler ritenere che Poriginaria autorizzazione —
seppure illegittima — non sia pit annullabile per carenza dei presupposti di cui
all’art. 21 nonies della legge n. 241 del 1990, tale limite deve ritenersi non operante
laddove intervenga un trasferimento, inter vivos o mortis causa, del predetto atto
ampliativo, non dovendosi tutelare nella specie alcun legittimo affidamento,
considerato che I’avvio del procedimento finalizzato alla voltura di
un’autorizzazione non rappresenta una mera formalitd e pertanto non garantisce al
richiedente la certezza dell’esito positivo dello stesso. Tale approdo trova conferma
nel D. Lgs. n. 114 del 1998, che all’art. 26, comma 5, prevede che alla
comunicazione per il trasferimento della gestione o dell’attivitd commerciale si
applicano “le disposizioni di cui ai commi 1 e 2 dell’articolo 7” che, tra Daltro,
impongono al soggetto interessato di dichiarare di avere rispettato la disciplina

urbanistica.
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7.4, Ne discende il rigetto della prima doglianza.
8. Con la seconda censura si assume [’illegittimita del provvedimento direvoca
dell’autorizzazione, in violazione dei presupposti legittimanti un intervento in
autotutela ai sensi degli artt. 7 e 21 quinquies della legge n. 241 del 1990 e dell’art.
22, comma 4, del D. Lgs. n. 114 del 1998.
8.1. La doglianza ¢ infondata.
Nella fattispecie oggetto di scrutinio non si ¢ al cospetto di una revoca intesa quale
atto di ritiro di un precedente atto favorevole per il privato (avente efficacia
durevole) in ragione di sopravvenuti motivi di pubblico interesse, ovvero per
mutamento della situazione di fatto o a causa di una nuova valutazione
dell’interesse pubblico originario, cui si applica la disciplina di cut all’art. 21
quinquies della legge n. 241 del 1990.
L’atto impugnato deve essere inquadrato nelle ipotesi di revoca c.d. decadenziale,
di carattere lato sensu sanzionatorio, a contenuto vincolato, per ’accertata carenza
in capo all’istante dei requisiti previsti dalla legge al fine di poter esercitare
Pattivita  commerciale.  Difatti, «la revoca  “decadenziale”  (distinta
dall’ “ordinaria” revoca - discrezionale - dei provvedimenti amministrativi, ex art.
21 - quinguies della L. n. 241 del 1990 e ss.mm.) é espressione di una potesta
pubblicistica di carattere ripristinatorio - decadenziale, rientrante nell’ampio
concetto di autotutela decisoria amministrativa della P.A., con cui
’Amministrazione dispone, nell’esercizio di attivita vincolata (e in cio,
principalmente, la distinzione rispetto all’autoannullamento - discrezionale - di cui
all’art. 21 nonies della L. n. 241 del 1990), il “ritiro” di un provvedimento
favorevole come specifica (doverosa) conseguenza della condotta illegittima del
destinatario, quando essa violi specifiche previsioni normative: in questi casi, la
revoca non dipende da valutazioni di opportunita dell’Amministrazione, ma e la
conseguenza (vincolata) di una specifica violazione della legge» (T.AR.
Lombardia, Milano, III, 8 gennaio 2021, n. 49; anche, Consiglio di Stato, VI, 23
novembre 2018, n. 6659; T.AR. Calabria, Catanzaro, II, 24 dicembre 2020, n.
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2120; T.A.R. Puglia, Lecce, 11, 10 giugno 2019, n. 957).

Secondo autorevole giurisprudenza, “la  decadenza, intesa quale vicenda

pubblicistica estintiva, ex tunc (o in alcuni casi ex nunc), di una posizione giuridica

di vantaggio (c.d. beneficio), é istituto che, pur presentando tratti comuni col piii
ampio genus dell'autotutela, ne deve essere opportunamente differenziato,

caratterizzandosi specificatamente:

a) per lespressa e specifica previsione, da parte della legge, non sussistendo, in
materia di decadenza, una norma generale quale quelle prevista dall’art. 21 nonies

della legge 241/90 che ne disciplini presupposti, condizioni ed effetti,

b) per la tipologia del vizio, more solito individuato nella falsita o non veridicita
degli stati e delle condizioni dichiarate dall’istante, o nella violazione di

prescrizioni amministrative ritenute essenziali per il perdurante godimento dei
benefici, ovvero, ancora, nel venir meno dei requisiti di idoneita per la costituzione

e la continuazione del rapporto,

c) per il carattere vincolato del potere, una volta accertato il ricorrere dei
presupposti” (Consiglio di Stato, Ad. plen., 11 settembre 2020, n. 18).

Una volta accertata I’insussistenza dei requisiti di  legge, grava

sul’ Amministrazione il dovere imprescindibile di revocare [’atto autorizzatorio,
essendo Pinteresse pubblico alla revoca in re ipsa.

Pertanto, nessuna violazione di legge e nessun profilo di eccesso di potere sono

ascrivibili al provvedimento in esame nella misura in cui determina la revoca di un
titolo autorizzatorio in mancanza dei requisiti di natura soggettiva e oggettiva che
devono persistere al fine di esercitare attivita autorizzata (cfr. T.A.R. Campania,

Napoli, VIII, 13 gennaio 2022, n. 248).

8.2. Cio determina il rigetto della suesposta censura.

9. Con il terzo motivo del ricorso si assume ['illegittimita dell’atto impugnato per
travisamento, in quanto si tratterebbe soltanto di una reintestazione formale di una

gia esistente licenza commerciale (rilasciata nel 1998) e non del rilascio di un
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nuovo titolo, peraltro in assenza di interventi in autotutela da parte del Comune nel

corso degli anni, da cui sarebbe scaturita la formazione di un legittimo affidamento
in capo al ricorrente in ordine alla possibilita di proseguire 1’attivitd commerciale
oggetto di controversia.

9.1. La doglianza ¢ infondata.

Come gia rilevato al precedente punto 7.1, il ricorrente non ha provveduto
tempestivamente a dare corso al procedimento di volturazione in suo favore
dell’autorizzazione commerciale intestata al proprio genitore, con c¢id dando luogo
a una violazione non meramente formale, in quanto in tal modo & stato impedito al
Comune di verificare il possesso in capo al predetto subentrante dei requisiti per lo
svolgimento dell’attivita. Inoltre, la licenza del 1998 aveva a oggetto
esclusivamente la vendita di piante, fiori, semi e fiori in plastica, presso I'esercizio
ubicato in Corso Europa n. 13 a Inveruno e non anche la vendita di prodotti non
derivanti dall’attivita agricola e quindi lo svolgimento di un’attivita commerciale,
che sarebbe stata in contrasto con le disposizioni dello strumento urbanistico
comunale, stante la destinazione agricola della zona interessata.

Infine, nessun legittimo affidamento poteva formarsi in capo al ricorrente (cft. il
precedente punto 4.1), considerato che quest’ultimo non ha mai comunicato
all’ Amministrazione comunale [’avvio dell’attivita di vendita di prodotti non
agricoli e I’ha svolta in via di fatto da un lungo lasso ditempo, pur essendo cio in
contrasto con la normativa di rango primario sia statale che regionale ¢ pur in
assenza di un formale provvedimento comunale; né poteva operare il disposto di
cui all’art. 21 nonies della legge n. 241 del 1990 in tema di autotutela, stante la
rilevante modifica dell’atto autorizzatorio che si produce con il subentro di un
nuovo soggetto nella sua titolarita (cfr. il precedente punto 7.3).

9.2. Ne discende il rigetto anche della scrutinata doglianza.

10. Le questioni vagliate esauriscono la vicenda sottoposta al Collegio, essendo
stati toccati tutti gli aspetti rilevanti a norma dell’art. 112 c.p.c., in aderenza al

principio sostanziale di corrispondenza tra il chiesto e pronunciato (come chiarito
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dalla giurisprudenza costante, ex plurimis, per le affermazioni pit risalenti, Cass.
Civ., I, 22 marzo 1995, n. 3260 e, per quelle piu recenti, Consiglio di Stato, 1I, 30
marzo 2022, n. 2328; VI, 22 marzo 2022, n. 2072, VI, 20 gennaio 2022, n. 358).
Gli argomenti di doglianza non espressamente esaminati sono stati dal Collegio
ritenuti non rilevanti ai fini della decisione e comunque inidonei a supportare una
conclusione di tipo diverso.

11. Al’infondatezza delle censure contenute nei ricorsi segue, dunque, la reiezione
dei predetti gravami.

12. 11 rigetto dei ricorsi determina altresi il rigetto delle connesse domande
risarcitorie.

13. Le spese di giudizio seguono la soccombenza e si liquidano in dispositivo; non
si ritengono sussistenti 1 presupposti per una condanna per lite temeraria a carico
della parte ricorrente, ai sensi dell’art. 26 cod. proc. amm., trattandosi di

controversie correlate a vicende fattuali risalenti nel tempo in cui ’inerzia della

P.A. non ha rivestito scarso rilievo.

P.Q.M.
Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Lombardia (Sezione Quarta),
definitivamente pronunciando, previa riunione dei ricorsi indicati in epigrafe, li
| respinge, unitamente alle connesse domande risarcitorie.

Condanna la parte ricorrente al pagamento delle spese di giudizio in favore del

Comune di Inveruno nella misura di € 3.000,00 (tremila/00), oltre oneri ¢ spese

generali.

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

Ritenuto che sussistano 1 presupposti di cui all’art. 52, commi 1 e 2, del decreto
legislativo 30 giugno 2003, n. 196, e dell’art. 9, paragrafo 1, del Regolamento (UE)
2016/679 del Parlamento europeo e del Consiglio del 27 aprile 2016, atutela dei
diritti o della dignita della parte interessata, manda alla Segreteria di procedere

all’oscuramento delle generalita, nonché di qualsiasi altro dato idoneo a identificare
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le parti del giudizio.
Cosi deciso in Milano nella camera di consiglio del 27 gennaio 2023 con
’intervento dei magistrati:
Gabriele Nunziata, Presidente
Silvia Cattanco, Consigliere

Antonio De Vita, Consigliere, Estensore

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE
Antonio De Vita Gabriele Nunziata

I SEGRETARIO

In caso di diffusione omettere le generalitd e gli altri dati identificativi dei soggetti interessati nei termini
indicati.






