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Zusammenfassung 

Der Internationalisierungsprozess im Einzelhandel lässt sich in den meisten 
Ländern Europas an einer ähnlich verlaufenden Entwicklung - dem Ausbau 
großflächiger, nach funktionalen Gesichtspunkten angelegter Versorgungs-
zentren an den Stadträndern - ablesen. Die nationalen Strukturen in der Einzel-
handelsbranche unterscheiden sich jedoch bezüglich dreier Merkmale: dem 
Grad der Konzentration, den Betriebsformen und den Beschäftigungsstrukturen. 

Die heutige Struktur des Einzelhandels in Italien ist stark geprägt von einer 
Akteurskonstellation, die sich bisher eher resistent gegenüber einer Marktöff-
nung gezeigt hat. Im Vergleich zu den meisten anderen europäischen Ländern 
war der italienische Einzelhandel in besonders hohem Maße durch gesetzliche 
Vorgaben reguliert; diese Steuerung wurde erst in jüngster Vergangenheit ge-
lockert. Das Geflecht einer starken sektoralen Regulierung im Einzelhandel 
durch den Staat und der weitgehend unabhängig davon ablaufenden plane-
rischen Steuerung der räumlichen Verteilung von Nutzungen hat dazu beige-
tragen, dass kleinteilige, in das lokale institutionelle Umfeld eingebettete Einzel-
handelsstrukturen entwickelt und gepflegt wurden. Umfassende Kenntnisse 
über die lokalen Rahmenbedingungen scheinen eine conditio sine qua non für 
Akteure im italienischen Einzelhandelssektor zu sein. Ausländische Unterneh-
men, die sich in dieser Branche betätigen wollen, müssen zunächst Wege fin-
den, sich in dieser Konstellation zu etablieren. Umgekehrt machen italienische 
Unternehmen bisher kaum Erfahrungen im Ausland. Dies könnte mit ihrer 
Größen- und Betriebsstruktur zusammenhängen. 

Der Beitrag dokumentiert ein Zwischenergebnis des von der Deutschen 
Forschungsgemeinschaft finanziell geförderten Forschungsprojektes zum 
„Strukturwandel im großstädtischen Einzelhandel: ein Vergleich zwischen Ber-
lin, London und Mailand“. Das Papier beruht auf ersten empirischen Erhebun-
gen in Mailand und der Lombardei sowie einer Aufbereitung von Dokumenten 
und Literatur. Parallel wurde von Christopher Bahn ein entsprechendes Papier 
für Deutschland bzw. Berlin erstellt (Bahn 2002). 
 
 
Abstract 

The process of internationalisation in the retail trade is reflected in similar 
development trends in most of the European countries - big shopping centres in 
suburban areas built according to functional criteria. However, the national 
structures in the retail trade sector differ from each other with regard to three 
characteristics: the level of concentration, the retail formats and the types of 
employment. 



The structure of retail trade in Italy is characterised by a constellation of 
agents that proves to be resiliant against the opening of the market. Compared 
to most other European countries retail trade in Italy has been strongly regu-
lated by legislative guidelines for decades. Some of these regulations have 
been loosened only recently. The comprehensive body of rules and regulations 
is paralleled by a planning system of the spatial distribution of functions, but 
they are not adequately integrated. This mismatch has contributed to develop-
ing and cultivating small size retail trade structures embedded in the local insti-
tutional sphere. An intimate knowledge of the local framework seems to be a 
conditio sine qua non for an access to the Italian retail trade. Foreign enter-
prises intending to commit themselves to this sector have to find ways to estab-
lish themselves within this constellation. Conversely, Italian enterprises can rely 
on little experience abroad, a fact that may be related to their small size and 
internal structure. 

The paper is based on (preliminary) empirical surveys in Milan and the 
Lombardy and on the studies of documents and literature. It documents the 
starting phase of the research project supported by the Deutsche Forschungs-
gemeinschaft (DFG) on “Structural change in the metropolitan retail trade: a 
comparison between Berlin, London, and Milan”. Parallel to this publication, a 
discussion paper on the governance structures of the branch in Germany, nota-
bly in Berlin, has been published by Christopher Bahn (Bahn 2002). 
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Einleitung1 

Europa ist im Umbruch. Die nationalen Ausprägungen des wirtschaftlichen 
Strukturwandels sowie der Entwicklung der Stadtregionen und der institutionel-
len Rahmenbedingungen differieren jedoch erheblich. Das vorliegende Papier 
zeigt am Beispiel der Entwicklung des Einzelhandels in Italien und Mailand auf, 
wie entscheidend der Blick auf die lokale Regulierung Prozesse der „Filterung“ 
internationaler ökonomischer Trends verdeutlicht. Der Einzelhandelssektor ist 
derzeit sehr dynamisch und für die Beschäftigung in den Städten eine der wich-
tigsten Branchen. 

Dieser Beitrag ist wie folgt aufgebaut: Zunächst wird die Einzelhandels-
struktur in Italien im Verhältnis zu anderen europäischen Ländern sowie inner-
halb der italienischen Wirtschafts behandelt. Der Einzelhandel wird durch klei-
nere traditionelle Fachgeschäfte stark geprägt, die Internationalisierung der 
Branche und damit verbundene Vergrößerung der Betriebsformate hat in Italien 
erst sehr spät und in einem sehr viel geringeren Umfang als in den anderen 
europäischen Staaten stattgefunden. Die Steuerung des Einzelhandels findet, 
was die räumliche Nutzungsverteilung und Versorgung betrifft, im Rahmen der 
Stadtplanung statt; dazu wird im zweiten Kapitel das italienische Planungs-
system eingeführt. Im dritten Kapitel wird die besonders starke sektorale Steue-
rung des italienischen Einzelhandels, die einer korporatistischen Logik folgt, in 
ihrer historischen Entwicklung beschrieben. Ihr erheblicher Einfluss auf die 
räumlichen und ökonomischen Strukturen lässt sich bis zu den aktuellen Inter-
nationalisierungstendenzen der Branche verfolgen. Die bis vor kurzem gültige 
weitgehende Trennung von Stadtplanung und Handelsplanung, die eine Platt-
form für eine starke Einflussnahme für die Lobby der spezialisierten Einzel-
händler schuf, macht Italien im europäischen Vergleich zu einem interessanten 
Untersuchungsgegenstand. Als ein Beispiel für den Schutz dieser Lobby 
gegenüber dem von außen einwirkenden Neuerungsdruck wird einer der insti-
tutionellen Hauptakteure, die Handelskammer, vorgestellt. Anschließend wird 
die Reform in der Handelsgesetzgebung, die Ende der 90er Jahre durchgeführt 
wurde, vorgestellt. Dabei wird illustriert, wie ihre innovationsfördernde Absicht 
durch retardierende Umsetzung vor Ort unterlaufen wurde. Mailand, das 
Finanz- und Wirtschaftszentrum des Landes, steht dem internationalen Markt 
generell am offensten gegenüber. Insofern bildet die Skizze der Einzelhandels-
strukturen in der Stadtregion den dynamischen Pol des Entwicklungsspektrums 
der Branche in Italien ab. 
                                            
1 Ich danke Heike Jacobsen und Michael Wortmann für eine ausführliche Kommentierung des 

Beitrags. Für kritische Anmerkungen danke ich weiterhin den Kolleginnen und Kollegen der 
Abteilung „Organisation und Beschäftigung“ des WZB, insbesondere Christopher Bahn und 
Hedwig Rudolph. 
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1 Zur Struktur des Einzelhandels in Italien 

Italien hat nach Deutschland und Frankreich den drittgrößten europäischen 
Markt für den Warenvertrieb. Das Land ist jedoch aufgrund seiner geringen ver-
tikalen Integration im Einzelhandel ein Untersuchungsgegenstand, der sich 
auch in seiner räumlichen Ausprägung von nord- und mitteleuropäischen Län-
dern unterscheidet. Im folgenden werden die strukturellen Unterschiede des 
Sektors anhand der Indikatoren Beschäftigung, Entwicklung der Betriebsfor-
mate sowie Internationalisierung und Konzentration der Branche aufgezeigt. 

Ursachen und Einflüsse der spezifischen italienischen Entwicklung liegen 
unter anderem in der ebenfalls sehr kleinteiligen Struktur auf der Produktions-
seite: „Auf der Herstellerseite war und ist die italienische Industrie noch immer 
in einem bestimmten Ausmaß durch kleine und mittelgroße Betriebe charakteri-
siert. Eine industrielle Konzentration im Bereich Bekleidung, Möbel, Textilien, 
Schuhe oder anderen Konsumgütern fand nicht statt. Der in den 70er Jahren 
einsetzende Wandel vom Streben nach Betriebsgrößenvorteilen hin zu einer 
stärkeren Produktdifferenzierung kam der italienischen Industrie sehr recht, da 
es kleinen und mittelgroßen Firmen ein Überleben und sogar den weiteren 
Ausbau der besetzten Marktnischen erlaubte“ (Pellegrini, Zanderighi 1993, 86). 
Die italienischen Hersteller üben aufgrund ihrer kleinteiligen Struktur kaum In-
novationsdruck auf den Einzelhandel bezüglich einer Vergrößerung der For-
mate aus, sondern setzen vielmehr auf Spezialisierung in der Vertriebsstruktur. 
Der Einzelhandel in Italien ist bis heute überwiegend durch eine kleinteilige, mit 
Fachgeschäften durchmischte traditionelle Struktur in wohnungsnaher Lage 
charakterisiert. Diese Struktur wird aus der großen Anzahl von Geschäften im 
europäischen Vergleich ersichtlich (vgl. Tabelle 1). Der Lebensmitteleinzelhan-
del ist zu einem großen Teil genossenschaftlich organisiert. Inhabergeführte 
mittelständische Betriebe in Ladenlokalen mit geringen Verkaufsflächen prägen 
das Bild und haben einen - im europäischen Vergleich - überdurchschnittlichen 
Anteil am Einzelhandelsumsatz (ausführlicher zur Entwicklung innerhalb Italiens 
vgl. Tabelle 2). 

In den südlichen EU-Staaten sowie in Belgien ist der Anteil der Selbststän-
digen im Einzelhandel höher als in den übrigen Mitgliedsländern: 30% in Bel-
gien, 37% in Spanien und jeweils 49% in Italien und Griechenland stehen 12% 
in Dänemark und 14% Selbstständigen in der Bundesrepublik gegenüber 
(Eurostat 2001, 96). In Spanien und Portugal werden durchschnittlich drei Be-
schäftigte pro Einzelhandelsbetrieb, in Italien 2,5 Beschäftigte gezählt, 
Deutschland liegt mit durchschnittlich neun Beschäftigten an der europäischen 
Spitze (Eurostat 2001, 95). 
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Tabelle 1: Anzahl der Betriebsstätten im Lebensmittel- 
einzelhandel, 2000 

 
Land Anzahl der Outlets 

Italien  116.160 
Deutschland1)  64.200 
Spanien  62.590 
Frankreich  37.637 
Großbritannien  33.348 
Portugal  26.185 
Griechenland2)  17.000 
Belgien  9.891 
Irland  9.118 
Österreich  6.656 
Schweiz  6.532 
Niederlande  5.583 
Schweden  5.356 
Norwegen  4.589 
Finnland  4.283 
Dänemark  2.844 

Leider liegen z.T. keine aktuellen Zahlen für Polen, Tschechien/Slowakische Republik und 
Ungarn vor. 
1) ohne Aldi 
2) geschätzt 
Quelle: Lebensmittel-Zeitung, 2002. 

In Italien hat erst spät - in den 80er und dann verstärkt in den 90er Jahren - ein 
Konzentrationsprozess im Lebensmitteleinzelhandel stattgefunden. Nach der 
vorläufigen Auswertung des Zensus 2001 (Juni 2002) hat die Zahl der abhängig 
Beschäftigten im Handel im Zeitraum 1991-2001 um nur 0,9% zugenommen, 
während die Anzahl der Handelsbetriebe im gleichen Zeitraum um 3,2% zu-
rückgegangen ist. Darin drückt sich die Tendenz zu größeren Betriebsformaten 
aus. Bei der Verteilung der unterschiedlichen Betriebsformate gibt es jedoch ein 
den allgemeinen ökonomischen Bedingungen in Italien entsprechendes starkes 
Nord-Süd-Gefälle, das die unterschiedliche Kaufkraft und Marktstrukturen spie-
gelt (vgl. Bagnasco 1977, Putnam 1993, Dunford 2002). Die durchschnittliche 
Beschäftigtenzahl je Betrieb liegt im italienischen Handel im Jahr 2001 bei 
2,5 Beschäftigten, im hochentwickelten Norden Italiens sind es 2,9, in Mittel-
italien 2,4 und im wenig entwickelten Süditalien 1,9 Beschäftigte pro Betrieb 
(ISTAT 2002, 8). Der Wandel der Betriebsformen hin zu größeren Verkaufsflä-
chen, der sich in Europa allgemein ablesen lässt, hat in Italien später einge-
setzt; er findet dort vor allem seit den 80er Jahren statt und hat inzwischen auch 
zu Einkaufs- und Gewerbezentren „auf der grünen Wiese“ geführt. 



4 

Tabelle 2: Entwicklung der Betriebsformen im Einzelhandel in Italien, 
Anzahl der Betriebe 1985-2003 

 
Jahr Lebensmittel Non Food Gesamt 

1985 336.900 527.900 864.800 
1990 306.500 565.200 871.700 
1995 235.600 419.600 655.200 
2001 207.700 380.000 587.700 
2003 (geschätzt) 198.800 362.500 561.300 

Quelle: FAID 2002, 34 

47 Verkaufspunkte pro 10.000 Einwohner in Italien stehen 21 in Spanien, 13 in 
Großbritannien und jeweils 19 in Deutschland und Frankreich gegenüber; 
gleichzeitig sind die Geschäfte durchschnittlich wesentlich kleiner: 140 qm Ver-
kaufsfläche pro 1.000 Einwohner in Italien gegenüber 175 in Spanien, 205 in 
Deutschland und 240 in Frankreich (USDA 1999). 

In der Gegenüberstellung internationaler Strukturdaten im Einzelhandel 
lässt sich die spezifische Ausprägung und Struktur der Beschäftigung in diesem 
Sektor in Italien ablesen (vgl. Tabelle 3): ein im Vergleich zu anderen europäi-
schen Ländern überproportionaler Besatz an kleinen selbstständig geführten 
Ladenlokalen (vgl. Mattei et al. 1994). 

Tabelle 3: Strukturen des Einzelhandels in Deutschland, Italien und 
Schweden im Vergleich* 

 
 Deutschland Italien Schweden EU 15 

Betriebe je 1.000 Einwohner**  5,02  9,5  6,3  8,4 
Beschäftigte je Betrieb  7,02  2,2  4,0  4,0 
Umsatzanteil LEH-Hypermärkte (über 
2.500 qm) (%)*** 

 23  5  11   

Umsatzanteil LEH auf Kleinflächen (unter 
100 qm)*** 

 7  28  5  

Umsatzanteil der drei größten Unternehmen 
(%) 

 42,7  33,1  78,2  

Bruttosozialprodukt (BSP) pro Kopf (Tsd. $)****  27,5  20  24  
Anteil handelsaffiner Konsum an privaten 
Ausgaben (%)*** 

 26  45  37  36 

Erwerbstätige im Einzelhandel je 
100 Einwohner** 

 4,2  3,4  2,5  

Anteil Selbständige (%)***  15,4  66,5  24,3  31,5 
Teilzeitanteil (%)*****  35,6  8,5  39,5   
Frauenanteil (%)****  67,1  42,0  58,6  
Anteil geringqualifizierter Erwerbstätiger (%)****  17,2  63,3  34,2  43,7 
Anteil hochqualifizierter Erwerbstätiger (%)****  11,6  3,5  11,8  9,9 

* Daten für teilweise unterschiedliche Jahre (1994-1998). 
** European Commission (1998). 
*** LEH = Lebensmitteleinzelhandel. Daten für 1997/98; Costa et al. (1997). 
**** Daten für 1996; Sternquist (1998). 
***** European Commission (2000). 
Quelle: Jacobsen 2001, 33. 
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Diese auf die Mitarbeit von Familienangehörigen gestützte Struktur ermöglicht 
vermutlich eine hohe Kundenorientierung im Sinne der persönlichen Beratung 
und des Services für Kunden, lässt jedoch weniger Spielraum für eine betriebs-
wirtschaftlich effiziente und konkurrentielle Ausrichtung und Erweiterung der 
Wertschöpfungskette, wie sie in den großen Einzelhandelsunternehmen betrie-
ben wird. Diesem Wettbewerbsdruck sehen sich die italienischen Einzelhändler 
strukturell jedoch zunehmend ausgesetzt: „Today there are no longer any 
doubts that what has been disturbing the retail trade has now started to change 
its physiognomy“ (Centro Einaudi, SISIM 2001, 12) 

Italienische Einzelhandelsunternehmen sind unter den Großen der Branche 
in Europa nicht zu finden. Die größeren italienischen Unternehmen sind tradi-
tionell eher genossenschaftlich, in vernetzten Formen (Konsumgenossenschaft 
Coop, Einkaufsgemeinschaften Conad und Crai) organisiert und meist stark 
lokal verankert. Der Konzentrationsgrad ist eher gering. Es sind vor allem nord- 
und mitteleuropäische Unternehmen, die die Internationalisierung des italieni-
schen Einzelhandels tragen (vgl. Tabelle 4). „Handelsunternehmen aus Italien 
sind im Ausland nur wenig aktiv, da weder spezifisches Know-how entwickelt 
werden konnte, das anderswo zu nutzen wäre, noch – so ist anzunehmen – hin-
reichend Kapital akkumuliert wurde, um im Ausland zu investieren. Italien ist je-
doch ein sehr attraktives Ziel für ausländische Investoren, weil die einheimi-
schen Anbieter unterlegen scheinen und das Preisniveau hoch ist“ (Jacobsen 
2001, 51). 

Inzwischen findet im italienischen Einzelhandel zeitlich verzögert gegen-
über den meisten europäischen Staaten eine Umstrukturierung und Öffnung 
des nationalen Marktes statt. „In Italy, foreign retailers only recently succeeded 
in penetrating the market and were obliged to choose a policy of joint venture 
with local partners. Auchan and Rinascente, Promodés (Carrefour) and Gruppo 
GS (Benetton) have recently entered into two joint ventures that have allowed 
French retailers (with their local partners) to hold the second and third places 
amongst leading retailers in Italy” (Eurostat 2001, 178). Benetton hat inzwi-
schen seine Beteiligung am Gruppo GS aufgegeben. Das Unternehmen liegt 
mit über 700 Supermärkten und 21 Verbrauchermärkten auf Platz 3 im italieni-
schen Lebensmitteleinzelhandel und wird nun zu 96% vom französischen 
Carrefour kontrolliert (Il Resto del Carlino, 06.03.2000). Auch deutsche Unter-
nehmen sind am italienischen Markt inzwischen präsent: Der Discounter Lidl 
begann bereits 1992 mit der Eröffnung von neun Filialen in Norditalien 
(Holzwarth 1998, 80) und gehört damit zu den Vorreitern der Discounter in Ita-
lien. Aufgrund der Standardisierung des Angebotes „ist die Europäisie-
rung/Internationalisierung von Discoutern leichter möglich als von serviceorien-
tierten Betriebstypen“ (Zentes 1998, 211). Discounter hatten im Jahr 1996 in 
Italien bereits einen Anteil am Umsatz von 10,4% (Zentes 1998, 215). 
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Tabelle 4: Internationalisierung der 15 größten europäischen 
Unternehmen im Lebensmitteleinzelhandel, 2000 

 
Herkunftsland 

Zielland 
Deutschland Frankreich Großbritannien Niederlande 

Deutschland Metro; Rewe; 
Aldi; Edeka; Lidl; 

Tengelmann 

Intermarché   

Frankreich Metro; Rewe; 
Aldi; Edeka; Lidl 

Carrefour; 
Intermarché; 

Auchan; Leclerc; 
Casino 

  

Großbritannien Metro; Aldi; Lidl  Tesco; Sainsbury  
Irland Aldi; Lidl  Tesco  
Dänemark Metro; Aldi; 

Edeka; 
Tengelmann 

  Ahold 

Belgien Metro; Rewe; 
Aldi; Lidl 

Carrefour; 
Intermarché; 

Auchan 

 Ahold 

Niederlande Metro; Aldi; 
Edeka; Lidl; 

  Ahold 

Spanien Metro; Lidl; 
Tengelmann 

Carrefour; 
Intermarché; 

Auchan; Leclerc 

 Ahold 

Italien Metro; Rewe; 
Lidl; 

Tengelmann 

Carrefour; 
Intermarché; 

Auchan 

  

Portugal Metro; 
Tengelmann 

Carrefour; 
Intermarché; 

Auchan; Leclerc 

 Ahold 

Griechenland Metro; Lidl Carrefour   
Österreich Metro; Rewe; 

Aldi; Lidl; 
Tengelmann 

   

Tschechische 
Republik 

Metro; Rewe; 
Edeka; Lidl; 
Tengelmann 

Carrefour Tesco Ahold 

Slowakien Metro; Rewe; Lidl Carrefour Tesco  
Ungarn Metro; Rewe; 

Tengelmann 
Auchan Tesco  

Polen Metro; Rewe; 
Edeka; 

Lidl 

Carrefour; 
Intermarché; 

Auchan; Leclerc; 
Casino 

Tesco 
 

Ahold 

Quelle: EMD 2001, eigene Überarbeitung  

Die Rewe-Handelsgruppe hat sich mit der Übernahme der Standa-Kette im 
Januar 2001 einen Weg in das italienische Vertriebsnetz eröffnet. Sie hat damit 
einen Anteil von etwa 3,4% am italienischen Lebensmitteleinzelhandel erreicht. 
Dies wird innerhalb der Branche als geschickter Schachzug in einem für inter-
nationale Unternehmen schwer zugänglichen Markt kommentiert. „Hierzulande 
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braucht ein expansionswilliger Händler beste Beziehungen zu den Gewerk-
schaften, Stadträten und anderen Interessensgruppen, um sich in den vielen 
historischen Stadtzentren der Halbinsel zu etablieren. Durch den Kauf von 
Standa hat sich das Kölner Handelsunternehmen auf einen Schlag Zugang zu 
den innerstädtischen Einkaufsstraßen Italiens verschafft“. (Dawson, LZ/Net, 
22.03.2001) 

Tabelle 5: Marktanteil der jeweils drei führenden Einzelhandelsgesell-
schaften in neun europäischen Ländern, 1999 

 
Land Gruppen Marktanteil (in %) 

Schweden Ica, KF, D Group  95 
Niederlande A. Heyn, Super Unie, Vendex  83 
Frankreich Carrefour, Leclerc, Intermarché  66 
Belgien Gib, Delhaize, Aldi  62 
Österreich BML, Spar, Adeg  56 
Deutschland Rewe, Edeka, Aldi  53 
Großbritannien Tesco, Sainsbury, Asda  52 
Spaniel Pryca, Continente, Alcampo  44 
Italien Coop, Auchan, Carrefour  32 

Quelle: EUROSTAT 2001, 173. 

Tabelle 6: Marktanteile im italienischen Lebensmitteleinzelhandel, 1999 
 

Gruppe Marktanteil (%) Gruppe Marktanteil (%) 
Coop Italia  17,3 Standa 

Commerciale 
 2,9 

Gruppo Gs (Carrefour)  9,5 Crai  2,3 
Rinascente (Auchan)  9,0 Sigma  2,1 
Conad  8,4 DI.TEX.AL  1,7 
Esselunga  7,6 Lombardini  1,1 
Selex  5,8 Independents  0,9 
Interdis  4,8 Carrefour Hyper-

markets 
 0,8 

Pam  3,8 Il Gigante  0,8 
MDO (Gea, Gigad, Italmec)  3,5 Billa Italia  0,6 
Sintesi  3,5 Unvo  0,6 
Sisa  3,4 AL.GRO  0,3 
C3  3,1 Conitcoop  0,1 
Finiper  2,9 Itm Italia  0,1 
S.U.N.  2,9   

Quelle: EUROSTAT 2001, 178. 

Im europäischen Vergleich wird deutlich, dass die Konzentration der Einzelhan-
delsbetriebe in Italien sehr gering ausgeprägt ist (vgl. Tabelle 5). Die drei 
größten Gesellschaften erreichen im Jahr 1999 einen Marktanteil von gerade 
32%, nur einem Drittel des Konzentrationsgrades in Schweden; im Vergleich 
dazu liegt Deutschland mit 53% in einem mittleren Bereich. Die zweit- und dritt-
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größten Gesellschaften in Italien sind inzwischen mehrheitlich in internationaler 
Hand. Bei der inneritalienischen Auflistung wird die stark fragmentierte Struktur 
im Lebensmitteleinzelhandel besonders deutlich (vgl. Tabelle 6). 

Auch für den Non-Food-Bereich kann ein ähnlicher Unterschied konstatiert 
werden; auch hier ist eine Vertriebsstruktur mit geringem Konzentrationsgrad 
gegenüber anderen europäischen Ländern festzustellen. In der Do-it-yourself-
Branche beispielsweise hat der Strukturwandel in Italien erst vor kurzem be-
gonnen (vgl. Tabelle 7). 

Tabelle 7: Marktanteil der jeweils drei führenden DIY-Handels-
gesellschaften in sechs europäischen Ländern, 1998 

 
Deutschland OBI (Tengelmann), Praktiker, Bauhaus  21,7% 
Frankreich Castorama/Brico Dépot, Leroy Merlin (Auchan), 

Domaxel 
 39,2% 

Großbritannien B&Q (Kingfisher/ohne Castorama), Homebase 
(Sainsbury), Wickes 

 60,1% 

Italien Bricocenter (Rinascente, einschl. 4 Leroy Merlin 
outlets), OBI (Tengelmann, D), Castorama (F) 

 5,1% 

Niederlande Intergamma, Praxis, HDB  56,6% 
Spanien Leroy Merlin (Auchan, F), AKI (GIB, B), ATB 

(Franchise) 
 57,2% 

Quelle: Markt spezial 2002. 

Zurückzuführen ist der Zuzug ausländischer Einzelhandelsunternehmen nach 
Italien auf verschiedene miteinander verknüpfte Ursachen:  
- gesetzgeberische Reformen im Bereich des Handels, die die bisherige starke 

staatliche Reglementierung und Intervention in diesem Sektor aufheben; 
- eine Öffnung des italienischen Marktes für europäische Standards und damit 

auch für im Einzelhandel international bereits seit längerem eingeführte Be-
triebsformen; 

- eine zunehmende Präsenz international operierender Handelsunternehmen 
in Italien mit veränderten Formen der Distribution, die sich beispielsweise 
über Joint Ventures auf dem italienischen Markt etablieren; 

- neue stadtplanerische Vorgaben, die die Ansiedlung großflächiger Einzelhan-
delsformate ermöglichen bzw. vereinfachen. 

2 Die planerische Steuerung des Einzelhandels 

„Der Strukturwandel läßt sich nicht geradlinig auf ökonomische und regulatori-
sche Aspekte verkürzen. Die Restrukturierungen ... besitzen relevante soziale 
und kulturelle Dimensionen – wie nicht zuletzt das Überdauern regionaler Ver-



9 

braucherpräferenzen im europäischen Markt anzeigt“ (Rudolph, Schüttpelz 
2001, 16f.). Stadtplanung nimmt, wenn sie sich mit Standortfragen im Bereich 
des Handels auseinandersetzt, auch Bezug auf das veränderte Einkaufsver-
halten, auf Lebensstile, d.h. die oben erwähnten sozialen und kulturellen Di-
mensionen des Strukturwandels. Unterschiede der Fachtraditionen und des 
Planungsverständnisses sind bereits mehrfach Gegenstand der Betrachtungen 
gewesen: denn sie „können auch bei sachlich gleichartigen Aufgaben zu unter-
schiedlichen Vorgehensweisen und Ergebnissen führen“ (Albers 1997, 9)2. Im 
Bereich der planerischen Steuerung besteht das Prinzip der Politiken zum Ein-
zelhandel in Deutschland meist in Schutz und Ausdehnung der Handelsaktivi-
täten in den Innenstädten sowie in der Begrenzung der Ansiedlung an nicht in-
tegrierten Standorten. Nutzungsmischung und das Ziel einer „Stadt der kurzen 
Wege“ bilden dabei die Leitkonzepte. Jedoch wird die nach marktwirtschaftli-
chen Aspekten stattfindende Standortwahl der Handelsunternehmen in 
Deutschland weniger eingeschränkt als in Italien. Die Regulierung des Einzel-
handels erfolgte über eine stark sektorbezogene Kontrolle durch die öffentliche 
Hand, die nicht an die Koordination der räumlichen Entwicklung gebunden war, 
diese jedoch indirekt prägte. Die in Italien praktizierte Form der sektoralen Be-
schränkung der Handelsentwicklung führte zu einer Bevorzugung kleinteiliger 
Betriebsformate. Sie hat zu einer hohen Persistenz der räumlichen Verteilung 
des Handels in der Stadt geführt, so dass eine Nutzungsmischung und Nahver-
sorgung auch in innerstädtischen Bereichen weitgehend erhalten blieben. 

Demgegenüber folgte die Stadtplanung in Nord- und Mitteleuropa in den 
letzten Jahrzehnten den rationalistischen Prinzipien einer funktionalen Tren-
nung, was zu einer Ausdehnung konkurrierender Handels- und Gewerbestand-
orte mit immer großflächigeren Betriebsformen in den Randbereichen der 
Städte führte. Den damit verbundenen negativen Auswirkungen, beispielsweise 
Defizite bei der verbrauchernahen Versorgung der Bevölkerung und das vor 
allem auf den Individualverkehr ausgerichtete und damit sozial schwächere 
Gruppen ausschließende Einkaufsverhalten, versucht man heute mit integrier-
ten Planungsansätzen gegenzusteuern. Die Konzepte für die Innenstadtent-
wicklung sind heute von Revitalisierungs- und Citymarketingansätzen geprägt, 
um Urbanität und Nutzungsvielfalt in den monofunktional strukturierten Stadt-
zentren zurückzugewinnen.  

In Italien verzeichnet die Debatte zum Wandel in den Anforderungen an 
den städtischen Raum seit den 90er Jahren neue Aufmerksamkeit. Die Nut-
zungsvielfalt wird auch in Italien durch unterschiedliche Ansprüche an den 
Raum in Frage gestellt. Martinotti (1993) führt das Konzept unterschiedlicher 
„Generationen“ von Metropolen ein, die sich durch den Aktionsraum verschie-
dener sozialer Gruppen und die unterschiedliche Intensität der Überlappung 
verschiedener Nutzungen unterscheiden. Die soziale Entwicklung in den Stadt-
regionen und die veränderten raum-zeitlichen Ansprüche werden in Form von 
                                            
2 Diese Feststellung gilt auch für das Verhältnis des Einzelhandels zur Stadtentwicklung (vgl. 

Schröder 1999). 
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vier „Popolationen“ kategorisiert, die die Städte auf unterschiedliche Weise und 
zu verschiedenen Zeiten nutzen und die mit dem traditionellen Instrumentarium 
nicht mehr in ihrer Gesamtheit zu fassen sind: die Bewohner (A) und die Pend-
ler (B), also in der Stadt Erwerbstätige, die außerhalb wohnen, als traditionelle 
Kategorien, sowie die neue Stadtbevölkerung der Konsumenten (C) als tempo-
räre Nutzer von Handel und Kultur und der Metropolitan Businessmen (D), die 
sich geschäftlich, für Arbeitskontakte und -sitzungen, in die Stadt begeben und 
die sowohl ökonomische Interessen als auch hohe Ansprüche an die Freizeit-
gestaltung artikulieren. „Es gibt viele Fälle, in denen diese neue Bevölkerung 
die Stadt nutzt und sie tatsächlich auch materiell konsumiert“ (Martinotti 
1993, 147). Das Ergebnis dieses Strukturwandels bezeichnet Martinotti (1993) 
als die „Metropole der dritten Generation“. 

Italien verzeichnet in den letzten Jahren - auch unter dem Einfluss der von 
Martinotti beschriebenen Veränderungen - eine Entwicklung zur Maßstabsver-
größerung und Konzentration sowie Internationalisierung des Einzelhandels. 
Dadurch verändern sich die räumlichen Nutzungsstrukturen und Pendlerver-
flechtungen in den italienischen Stadtregionen erheblich, jedoch mit zeitlicher 
Verzögerung gegenüber den nord- und mitteleuropäischen Staaten. “The un-
derdevelopment of Italian retailing is the result of planning regulations“ (Pelle-
grini 1995, 145). 

2.1 Aufbau der Raumplanung in Italien 

Die Basis für räumliche Planung in Italien ist bis heute das Städtebaugesetz aus 
dem Jahr 19423. Sie verläuft nach einem räumlich-hierarchischen Muster ent-
sprechend dem Verwaltungsaufbau des Landes. Auf der zentralstaatlichen 
Ebene gibt es jedoch (im Gegensatz zu Deutschland) keine raumordnerische 
Rahmengesetzgebung und auch kein direkt zuständiges Ministerium: Die 
raumbezogenen Aktivitäten werden in interministeriellen Komitees für Wirt-
schaftsplanung (CIPE) und Industriepolitik (CIPI) abgestimmt. Im Jahr 2000 
wurde erstmalig ein „Bericht über den Zustand der Raumplanung“ in Italien ver-
öffentlicht, den das Ministerium für Öffentliche Arbeiten herausgegeben hat und 
der nicht wie die deutschen Raumordnungsberichte programmatische Leitlinien 
beinhaltet, sondern vor allem eine Bestandsaufnahme ist (Ministero dei Lavori 
Pubblici 2000). 

Raumplanung fällt in die Kompetenz der 20 Regionen. Die Ebene der 
regioni wurde 1970 eingeführt und hat in den letzten Jahren an Kompetenzen in 
der räumlichen Planung hinzugewonnen. Auf der Regionsebene werden die 
Räumlichen Koordinierungspläne (PTC) und Landschaftspläne (piani paesistici) 
aufgestellt. Die nachgeordnete Provinzebene (insgesamt 103 provincie) hat 

                                            
3 Legge urbanistica Nr. 1150 vom 17.8.1942. 
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dagegen im Bereich der räumlichen Planung nur untergeordnete Bedeutung. 
Die Kommunen sind die wichtigste administrative Ebene für die Raumplanung 
und Zonierung. Italien hat eine besonders kleinteilige Verwaltungsstruktur auf 
der kommunalen Ebene, da nie eine Gebietsreform durchgeführt wurde. Der 
Kompetenzzuschnitt und die große Zahl4 – es gibt keine Kreisverwaltungen - 
geben der lokalen Ebene starkes Gewicht; es erhöht auch die Bedeutung loka-
ler Lobbys beispielsweise im Handel: Erst 1992 wurde mit dem Gesetz Nr. 142 
über die lokalen Autonomien festgelegt, dass sich die großen italienischen 
Städte mit ihrem Umland in aree metropolitane zusammenschließen und koor-
dinieren sollten. Die Umsetzung dieser Vorgabe und die Festlegung der Stadt-
regionen war stark von gegenseitigem Misstrauen zwischen Kernstadt und 
Umlandgemeinden geprägt und erfolgte sehr zögerlich (vgl. Rotelli 1999). Für 
Mailand wurden die bis dahin bestehenden Provinzgrenzen so verändert, dass 
sie mit der Metropolenregion übereinstimmten und somit keine neue admini-
strative Ebene aufgebaut werden musste. 

Das räumliche Planungssystem sieht auf der lokalen Ebene die Zonierung 
der Flächennutzungsarten vom Wohnen bis zu den verschiedenen gewerbli-
chen Funktionen, darunter Handel, vor. Die Regulierung des Handels in Italien 
bildet nicht nur gegenüber anderen europäischen Ländern einen Sonderfall, 
sondern auch innerhalb der italienischen Wirtschaft: der Einzelhandel, insbe-
sondere der Lebensmittelhandel, ist in hohem Maß staatlichen Kontrollen und 
Beschränkungen unterworfen. Zudem - und auch darin bildet Italien eine Aus-
nahme - verlaufen stadtplanerische Entscheidungen über die räumliche Vertei-
lung von Nutzungen, und damit über die Versorgungsstrukturen und die Er-
reichbarkeit in Einzelhandel einerseits und die Handelsplanung andererseits 
separat voneinander. Die Handelsplanung wurde bis zur Reformgesetzgebung 
von 1998 bei der Aufstellung der gesamtstädtischen Bauleitpläne auf lokaler 
Ebene (piani regolatori generali) nur bezüglich der allgemeinen quantitativen 
Aussagen (Quadratmeter Verkaufsfläche pro Stadtbezirk) berücksichtigt. 

Der die Stadtentwicklung lenkende Plan ist der Generalregulierungsplan 
(piano regolatore generale, PRG), der die Flächennutzung nach Nutzungsarten 
für die Gesamtstadt definiert. Er wird vom Stadtrat beschlossen und von der 
Region als oberer Instanz angenommen. Seine Festlegungen haben keine Be-
fristung, d.h. sie werden erst durch die Aufstellung eines neuen Plans außer 
Kraft gesetzt. Die Kommune kann jedoch auch einzelne Teilbereiche des Plans 
durch eine variante verändern, die dann ebenfalls von der Region angenommen 
werden muss. Bereits auf der Basis des Generalregulierungsplans können 
Baugenehmigungen erteilt werden. Der Generalregulierungsplan ist in der 
Kommune die Basis für die Teilbebauungspläne (piani particolareggiati), die 
verbindlichen Bauleitpläne (zu den Aufstellungsverfahren vgl. Abb. 1 und 2). 

                                            
4 8.102 Städte und Gemeinden, davon 4.684 mit weniger als 3.000 Bewohnern. 
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Abb. 1: Generalregulierungsplan (PRG). Aufstellungs- und Beschluss-
verfahren 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Quelle: European Commission 2000, 53. 
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Abb. 2: Teilbebauungsplan (Durchführungsplan): Aufstellungs- und 
Beschlussverfahren 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Quelle: European Commission 2000, 57. 
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Das Städtebaugesetz Nr. 1150 von 1942 befasst sich nicht mit dem Handel 
außer im Rahmen der Zonierungskategorien und es sieht auch keine spezifi-
schen räumlichen Steuerungsinstrumente vor. Somit wurde die Trennung zwi-
schen Baugenehmigung/städtebaulichem Instrumentarium und Lizenz zur Aus-
übung von Handelsaktivitäten, die in voneinander völlig unabhängigen, nicht 
miteinander kooperierenden kommunalen Ämtern und Dezernaten erteilt und 
entschieden wurden, im Ergebnis eher verstärkt. 

3 Die sektorale Regulierung des Handels 

Bis 1926 gab es in Italien keinerlei Genehmigung für Handelsaktivitäten, jeder 
konnte Handel treiben, wo und mit welchem Warensortiment er wollte. Die 
Struktur des italienischen Einzelhandels war weitgehend kleinbürgerlich und 
traditionell (Morris 1993). Sie war bedingt durch die durchschnittlich sehr nied-
rige Kaufkraft der Kunden und bot eine Alternative zum ambulanten Handel mit 
Waren aus dem ländlichen Umland der großen Städte. Im Jahr 1926 wurde ein 
übergreifender Verband, die Confederazione Fascista dei Commercianti Italiani, 
gebildet, der sich aus den Interessenverbänden der kleinen sowie der größeren 
Einzelhändler zusammensetzte. Durch die Integration dieser divergierenden 
Positionen versuchte das faschistische Regime, die Interessenvertretung im 
Handelssektor zu schwächen (Morris 1996, 308). 

3.1 Die Kontingentierung des Handels 

Im gleichen Jahr führte die faschistische Regierung eine fallweise Prüfung der 
Handelskonzession durch die Kommune ein5. Diese konnte die Genehmigung 
verweigern, wenn das Kontingent für die lokale Versorgung ausgeschöpft war. 
Die Kontingentierung galt zunächst für das Verhältnis von Geschäften zum ge-
samten Stadtgebiet, später unterschied man zwischen Kernstadt und Periphe-
rie6. Über diese Beschränkung des Zugangs wurde die Gruppe der bereits ak-
tiven Einzelhändler vor neuer Konkurrenz geschützt; dieses Prinzip war bis 
1971 gültig. Hier liegt die besonders feinkörnige korporatistische Struktur des 
italienischen Handels mit kleinen bis mittleren Betrieben und seine stark ent-
wickelte Lobby begründet. Noch im Jahr 1960 wurde fast der gesamte Einzel-
handel (zu 95,2%) in kleinen unabhängigen Geschäften betrieben, 
2,1% entfielen auf Warenhäuser, 2,7% auf Verbrauchergenossenschaften 
                                            
5 Königliches Gesetzesdekret Nr. 2174 vom 16.12.1926. 
6 Mit dieser Regelung sollte die Bevölkerung vor unlauteren Praktiken der Händler geschützt 

sowie eine Preisgarantie erreicht werden. Preisauszeichnungen wurden zur Pflicht, das 
willkürliche Aushandeln und die persönliche Kreditvergabe sollten gestoppt werden. Bei der 
Lizenzvergabe wurden Verbrauchergenossenschaften und Direktverkaufsstellen bevorzugt 
(Morris 1999, 296). 
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(Morris 1999, 291). Morris (1996) sieht in der Kontrolle des Handels jedoch 
auch eine Absicherung für die modernisierungsbereiten kleinen Händler, die 
den bis dahin sehr niedrigen Standard des italienischen Einzelhandels anheben 
wollten. 

In der Nachkriegszeit wurde dieses System weiter verfestigt und erhielt 
eine Eigendynamik unter veränderten politischen Vorzeichen: „It was the per-
petuation of the structures of this legislation that, ironically, enabled shopkeep-
ers to exercise a far greater corporate power within the political economy of 
Christian Democracy“ (Morris 1996, 318). Ein neuer Einzelhandelsverband, 
dessen Strukturen an das alte faschistische Modell angelehnt waren, allerdings 
mit dem entscheidenden Unterschied einer freiwilligen Mitgliedschaft, wurde 
gegründet: die Confederazione Generale del Commercio Italiano, kurz Conf-
commercio. 

3.2 Die Warentabellen in der Handelsplanung 

Das Handelsgesetz aus dem Jahr 1971 stellte die erste größere Modifizierung 
des Dekrets von 1926 dar7. Neue Formate wie Supermärkte drängten auf den 
Markt; die noch gültigen Regelungen sahen dieses Format jedoch nicht vor, und 
daher wurden zunächst die für Warenhäuser geltenden Bestimmungen ange-
wandt. Beim Antrag auf Eröffnung eines Supermarktes mussten zudem die 
Handelskammern einbezogen werden, die vor allem den traditionellen Einzel-
handel repräsentierten und die Neuerungen misstrauisch betrachteten. Im Er-
gebnis waren bis zur Gesetzesreform im Jahr 1971 800 Anträge auf Eröffnung 
von Supermärkten in der Warteschleife (Morris 1999, 304). 

Das Gesetz sah als Neuerung eine Gesamtplanung für den Handelsbereich 
vor, die die Einzelfallentscheidung ablöste: piani commerciali, Handelspläne, 
die von den Gemeinden aufzustellen waren. Die Handelsplanung ging von 
13 sogenannten tabelle merceologiche, Warentabellen, aus, von denen nur die 
sechs Tabellen aus dem Lebensmittelbereich nach Stadtbezirken kontingentiert 
waren. Für die restlichen Kategorien, beispielsweise Buchhandel, Stoff-, Möbel- 
und Schmuckgeschäfte, gab es keine Begrenzung bei den Lizenzen. Jedoch 
durfte ein Geschäft, dessen Sortiment durch die Warentabellen festgelegt 
wurde, keine anderen Waren verkaufen. Damit wurde eine weit reichende Spe-
zialisierung des Einzelhandels festgeschrieben. Für Ansiedlungen mit mehr als 
1.500 m2 Verkaufsfläche musste eine Genehmigung der regionalen Behörden 
eingeholt werden. Somit schien eine übergeordnete Planung und Steuerung 
des Handelsbereichs gewährleistet. In dieser in Italien sozial und politisch unru-
higen Zeit erschien es jedoch nicht opportun, die politisch wichtige Gruppe der 
kleinen unabhängigen Einzelhändler durch eine radikale Liberalisierung der 

                                            
7 Gesetz Nr. 426 vom 11.6.1971 „Disciplina del commercio“. 
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Handelsentwicklung zu destabilisieren und sie der Konkurrenz durch größere 
Betriebseinheiten auszusetzen. Das Gesetz ließ den Gemeinden vielmehr ge-
nügend Spielraum, um es ihren lokalen Gegebenheiten entsprechend unter-
schiedlich restriktiv auszulegen. Es bildete somit eine Art Bestandsschutz und 
blockierte eine Öffnung des italienischen Marktes für die parallel in Europa auf-
kommenden Formate. 

Die neu eingeführten Handelspläne hatten keine spezifische Laufzeit. Da-
mit war es möglich, eine gegenüber Marktlogiken und Veränderungsdruck ab-
geschirmte Struktur aufzubauen; beispielsweise galt der letzte Handelsplan in 
Mailand von 1981 bis 1998, einem Zeitraum, in dem sich in Europa der Einzel-
handel völlig umstrukturiert hat. 

Nach dem Plan sollte den städtebaulichen Vorgaben nur „Rechnung getra-
gen“ werden, so die vage Formulierung. Es gab demnach keine Verpflichtung, 
die räumliche Verteilung bindend zu berücksichtigen. Die Handelspläne ent-
hielten nur allgemeine quantitative Aspekte; die Kontingente, die jeweils für die 
einzelnen Stadtteile vergeben wurden, wurden in Relation zur ansässigen Be-
völkerung berechnet. Allgemein gültige Kriterien dafür gab es nicht. Für jedes 
Stadtquartier wurden im Plan neue Indizes aufgestellt. Diese resultierten aus 
„Erfahrungswerten“ und legten das „ideale Verhältnis“ aus Verkaufsfläche pro 
Einwohner in Quadratmetern für jede Kategorie des Plans fest. Zur Berechnung 
der Zielvorgaben wurde die Einwohnerzahl der Quartiere mit der Quote multipli-
ziert. Mit der vagen Formulierung des „idealen Verhältnisses“ wurde der Spiel-
raum für eine Berechnung nach politisch-lobbyistischen Kriterien geschaffen. 

Die Kontingentierung stellte eine Zugangsbarriere dar, die sich auf die ver-
schiedenen Betriebsformen des Einzelhandels unterschiedlich auswirkte. Sie 
erwies sich jedoch generell eher zum Nachteil der großen Handelsketten, denn 
mit den Prioritäten, die bei der Vergabe von Lizenzen zum Umbau und zur Er-
weiterung schon bestehender Einzelhandelsbetriebe eingeräumt wurden, blieb 
die kleinteilige Struktur weitgehend unangetastet. Kleine Betriebe, Einkaufsge-
meinschaften und Genossenschaften, die intensivere Kontakte zu den lokalen 
Entscheidungsträgern unterhielten, behielten mehr Einflussmöglichkeiten als 
große Handelsketten ohne lokale Einbindung. Diese vernetzten Organisations-
formen sind im Einzelhandel in Italien weit verbreitet. Zwei der größten Han-
delsunternehmen sind genossenschaftlich organisiert (Coop, Conad). Mit 
Rinascente-Auchan ist das dritte große Unternehmen ein vertikal integriertes 
italienisch-französisches Filialunternehmen. 

Im Jahr 1988 (Staatsdekret Nr. 375/1988) wurde die Kontingentierung auf 
Geschäftsneugründungen begrenzt; ausgenommen wurden Erweiterungen be-
stehender Ladenlokale. De facto erhielten dadurch die bestehenden kleineren 
Einzelhandelsbetriebe weiteren Schutz und Möglichkeiten zur Veränderung 
ihrer Betriebe. Auf Regionsebene begannen jedoch die großen Einzelhandels-
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ketten und Einkaufszentren, Druck auszuüben. Bis Mitte der 80er Jahre war das 
Format der Einkaufszentren in Italien weitgehend unbekannt. Die Warentabelle 
VIII mista wurde mit der Reform eingeführt, sie betraf Geschäfte über 400 m2 

Verkaufsfläche, in denen fast alle Warenarten verkauft werden durften. Sie 
wurde zur am meisten nachgefragten Warentabelle und war beispielsweise 
auch für Super- und Verbrauchermärkte gültig. Es bestand aber weiterhin eine 
formale Trennung von Handelsplanung und Stadtplanung. Diese wurde jedoch, 
wie das folgende Beispiel zeigt, auf kreative Weise unterlaufen. 

Ansiedlungsprozess eines Supermarkts in den 90er Jahren 

Ein Einzelhändler will einen Supermarkt mit 10.000 m2 Verkaufsfläche eröffnen. 
Er benötigt zwei unterschiedliche administrative Lizenzen: eine Handelskon-
zession sowie die Baugenehmigung. In dem Stadtbezirk des vorgesehenen 
Standortes ist die Quote für die Warentabelle VIII ausgeschöpft, der An-
tragsteller erhält demnach keine Handelskonzession bis zur Aufstellung des 
nächsten kommunalen Handelsplans. Gleichzeitig sieht der städtebauliche 
Generalregulierungsplan am ausgewählten Standort jedoch die Möglichkeit 
einer kommerziellen Nutzung vor, so dass eine Baugenehmigung für 10.000 m2 
Verkaufsfläche erteilt wird. Der Supermarkt wird errichtet, kann jedoch nicht er-
öffnet werden, da die Handelskonzession nicht erteilt wurde. Es beginnt eine 
Wartezeit, die anscheinend ein überschaubares Risiko darstellt. Nachdem eine 
gewisse Anzahl derartiger bereits fertiggestellter Handelseinrichtungen auf eine 
Konzession wartet, wird für sie eine Ausnahmegenehmigung – häufig vermut-
lich nach lobbyistischen Kriterien - erteilt. Danach wird die Vergabe von Kon-
zessionen wieder blockiert. Der Mechanismus wird in der Branche als „Stop and 
go“ bezeichnet.  

4 Die italienische Handelskammer als ein Akteur im Einzel-
handel 

Deutlich werden weitere Besonderheiten der italienischen Steuerungsmodi 
auch an den Regelungen für die Handelskammern als relevante Akteure in die-
sem Sektor. Die italienischen Handelskammern (Camere di Commercio) haben 
institutionell eine andere Rolle als die vergleichbaren Einrichtungen in 
Deutschland oder Großbritannien. Ihr Beitrag zur lokalen Entwicklung liegt an-
scheinend darin, alle Eigenschaften eines „kooperativen endogenen Netzwerks“ 
zu verkörpern (Waters 1999). Sie repräsentieren in ihren Strukturen gleichzeitig 
private und öffentliche Interessen. Tendenziell nehmen sie jedoch keine dyna-
mische Rolle bei der Förderung des lokalen Wachstums ein. Die Camere di 
Commercio sind öffentlich-rechtliche Organisationen. Es gibt insgesamt 95 
Kammern auf Provinzebene mit einer einheitlichen Struktur der ökonomischen 
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Vertretung im gesamten italienischen Staatsgebiet. Sie werden vom Staat zur 
lokalen Wirtschaftsförderung eingesetzt8. 

Alle Kammern beinhalten eine Vertretung lokaler Wirtschaftsinteressen und 
decken ein breites Spektrum von Wirtschaftssektoren ab: Handel, Industrie, 
Landwirtschaft und Handwerk. Ein Vertreter pro Sektor wird in das Ausfüh-
rungsorgan nominiert; über diese Struktur werden die Interessen der lokalen 
Wirtschaft mit denen des Staates verknüpft. Sie sind Teil des öffentlichen Ver-
waltungssystems und der Zentralregierung gegenüber weisungsgebunden. Die 
Zwiespältigkeit des Konstruktes liegt in der Vermischung der Ebenen: Die italie-
nischen Handelskammern „represent economic interests before a system of 
public authority in which they are incorporated“ (Waters 1999, 116). 

Gegenüber anderen Ländern (Deutschland, Frankreich) sind die italieni-
schen Kammern einer strengeren zentralen Überprüfung ihrer Aktivitäten auf 
den öffentlich-rechtlichen Status hin unterzogen. Alle Schlüsselentscheidungen 
einer Kammer müssen von den Ministerien in Rom bestätigt werden. Die Finan-
zierung unterliegt ebenfalls einer engen staatlichen Kontrolle, so dass die 
Kammern real wenig Autonomie besitzen. „They tend to execute predefined 
statutory provisions rather than responding independently to local economic 
needs“ (Waters 1999, 123). Als öffentlich-rechtliche Körperschaften besteht 
eine Pflichtmitgliedschaft in den italienischen Kammern: Alle Firmen sind ge-
setzlich verpflichtet, in die lokale Kammer einzutreten und den Jahresbeitrag zu 
zahlen. Damit haben sie gegenüber beispielsweise den britischen privatrecht-
lich organisierten Kammern den Vorteil finanzieller Handlungsspielräume. 1990 
wurde ein Gesetz erlassen, wonach die öffentliche Finanzierung der Kammern 
zur Sanierung des Staatshaushalts gestrichen wurde; daraus resultierten 
höhere Mitgliedsbeiträge für die Unternehmen. Eine neue Widersprüchlichkeit 
bildete sich heraus: die Kammern sind jetzt nur noch „öffentlich“ in ihren Statu-
ten. Bei Untersuchungen vor Ort stellte sich heraus, dass 70% der Einnahmen 
der Kammern für Verwaltungstätigkeiten ausgegeben werden. Meist fehlen aus-
reichende Ressourcen, um den lokalen Unternehmen effektive Dienstleistungen 
anzubieten. Dies wird häufig von anderen Organisationen angeboten und ent-
sprechend wahrgenommen: Arbeitgeberverbände, sektorale Vereinigungen, 
Entwicklungsagenturen. 

Die Kammern gelten als apolitische Organisationen; die Auswahl der Spit-
zenvertreter erfolgt jedoch meist parteigebunden; häufig sind dies kommunal-
politisch Aktive konservativer Provenienz. Damit sind die Kammern in konser-
vativ regierten Regionen besser eingebunden, das Verhältnis wird dagegen 
konfliktreicher bei Mitte-Links-regierten Regionen. „The chambers studied oper-
ated primarily within traditional organizational networks centred around the local 
authorities and employers’ unions“ (Waters 1999, 122). Trotz ihrer Bedeutung in 
                                            
8 Es gibt kaum unabhängig erstellte Studien in diesem Bereich, die meisten werden vom 

Dachverband Unioncamere durchgeführt. 
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der lokalen Ökonomie sind sie nicht in innovative Netzwerke (mit Forschungs-
zentren, Hochschulen etc.) eingebunden, sondern unterstreichen ihre traditio-
nelle administrative und regulierende Rolle. Sie haben zu dem Status quo bei-
getragen, „der eine imperfekte ‚Modernisierung’ des Sektors geschaffen hat“ 
(Casella, Morandi 1999, 10). 

5 Die Handelsreform von 1998 

Im Rahmen der weitgehenden Dezentralisierungs- und Subsidiaritätsdebatten, 
die in Italien seit längerem geführt wurden und vor allem die Kompetenzen der 
Regionen stärken sollten, erarbeitete der zuständige Minister Bersani (Mitte-
Links-Koalition unter Romano Prodi) im Jahr 1998 die Handelsreform9. Mit der 
Bersani-Reform wurden die 1971 eingeführten Warentabellen und das Prinzip 
der sektoralen Kontingentierung abgeschafft. Seitdem gibt es nur noch die Un-
terscheidung in die beiden Kategorien Lebensmittel- und Nicht-Lebensmittelein-
zelhandel. Die Bersani-Reform unterstreicht die Bedeutung einer vielfältigen 
Handelsstruktur, „den Respekt des Prinzips des freien Wettbewerbs“ und die 
Begünstigung „einer ausgeglichenen Entwicklung der verschiedenen Betriebs-
typologien“ (Art. 6). 

Nach Art. 4 des Dekrets werden die Ladenlokale im Einzelhandel folgen-
dermaßen nach Größen und Versorgungsniveau typisiert und mit gestaffelten 
Steuerungsmodi versehen: 
 
Geschäfte zur Nahversorgung 
 bis zu 250 m2 Verkaufsfläche in Kommunen mit mehr als 10.000 
 Einwohnern 
 (bis zu 150 m2 in Kommunen unter 10.000 Ew.) 
 
Mittlere Größeneinheiten 
 < 2.500 m2 Verkaufsfläche (< 1.500 m2) 
 
Großflächiger Einzelhandel 
 > 2.500 m2 Verkaufsfläche (> 1.500 m2) 
 
Einkaufszentren 

Als Einkaufszentrum wird definiert: eine mittlere oder großflächige Ver-
kaufsstruktur, in der mehrere Einzelhandelsgeschäfte in einer Struktur 
mit spezifischer Nutzung untergebracht sind und gemeinsame Infra-
strukturen und Gemeinschafts-Serviceeinrichtungen nutzen. 

                                            
9 Gesetzesdekret Nr. 114 vom 31.3.1998 „Riforma della disciplina relativa al settore del com-

mercio“. 
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Insbesondere für die mittleren und großflächigen Einzelhandelsbetriebe wird mit 
der Gesetzesreform der Marktzugang erleichtert. Bei den Kategorien „großflä-
chiger Einzelhandel“ und „Einkaufszentren“ ist eine Conferenza di servizi, eine 
Regionalkonferenz mit den verschiedenen beteiligten Akteuren auf Regions-
ebene, für die Entscheidung nötig. Im Falle von Einkaufszentren erfolgt eine 
Entscheidung für das gesamte Einkaufszentrum, nicht mehr für die einzelnen 
Ladenlokale, was das Verfahren beschleunigt, allerdings häufig auch eine stark 
vereinfachende Sicht auf die komplexen Wirkungen des Einkaufszentrums auf 
sein Umfeld bedeutet. Im Art. 7 des Dekrets wird zu den Nahversorgungsläden 
die Berücksichtigung der Bauleitplanung explizit genannt. Es genügt jedoch 
eine Mitteilung über die Geschäftseröffnung an die Behörde, eine Genehmigung 
ist somit nicht mehr erforderlich. 

5.1 Umsetzung auf der regionalen Ebene 

Die Bersani-Reform hat den Charakter einer Rahmengesetzgebung. Die zweite 
Phase der Reform ist die Umsetzung des Gesetzes durch Regionen und lokale 
Gebietskörperschaften: sie müssen Planungs- und Programmkriterien, Aus-
richtung und Instrumente erarbeiten. Die Regionen erhalten größere Gesetzge-
bungskompetenz bei der Regulierung der Handelsentwicklung. Die kommunale 
Ebene, die bis dahin für die Lizenzvergabe zuständig war, wird geschwächt.  

Unter den veränderten gesamtpolitischen Rahmenbedingungen mit der 
Mitte-Rechts-Regierung herrscht in Italien derzeit ein Konflikt unterschiedlicher 
Interessen: Die föderalistischen Bestrebungen, die unter der Mitte-Links-Koali-
tion eingeleitet wurden, werden langsam wieder zurückgenommen. Im Verhält-
nis zwischen Regionen und Staat wurde erst vor kurzem eine sogenannte 
„Residualklausel“ mit Stärkung der Regionen eingeführt (Art. 117 der italieni-
schen Verfassung, geändert im Verfassungsgesetz Nr. 3/2001): Alles, was nicht 
explizit staatlich ist, fällt in die regionale Kompetenz. Vorher galten alle regio-
nalen Kompetenzen, beispielsweise in der städtebaulichen Materie, als „provi-
sorisch“, die zentralstaatlichen Befugnisse waren deutlich stärker. 

Die Forschungsgruppe Urb&Com am Politecnico Mailand hat in den italie-
nischen Regionen und Autonomen Provinzen die Umsetzungsansätze der na-
tionalen Reformgesetzgebung untersucht, die bis Ende Juli 1999 auf den Weg 
gebracht wurden. Eine Intention der Bersani-Reform ist eine engere Verbindung 
zwischen Bauleitplanung und Handelsregelungen; eine Standortwahl nach dem 
Kriterium städtebaulicher Qualität und Einbindung fand bis dahin nicht statt bzw. 
wurde vor allem durch die sektorale Beschränkung der Handelslizenzen kon-
trolliert. Die Regionen sollen mit der Reform Kriterien für die städtebauliche 
Programmierung des Einzelhandels erstellen, diese wird jedoch in den Kom-
munen erarbeitet. Daraus – und aus den unterschiedlichen Interpretationen - 
lässt sich ersehen, “wie stark die Umsetzung des Dekretes dazu beiträgt, das 
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Kompetenz- und Rollengefüge innerhalb der Gebietskörperschaften zu verän-
dern” (Morandi 1999, 1). Bei der Umsetzung lassen sich regional unterschiedli-
che Tendenzen ablesen10. 

Bezüglich der Kommunalplanung reicht das Spektrum in den Regionalge-
setzen von allgemeinen Kriterien für die Lokalisierung der Handelsaktivitäten 
bis zum präzisen Bezug auf das Verhältnis zwischen funktional homogenen 
Zonen und Betriebsformen und zur Identifizierung besonderer Zonierungen (be-
sonders bei mittlerer und großer Distribution). Ansonsten bestehen die Vorga-
ben für die lokale Ebene vor allem in den Anforderungen an die Bereitstellung 
von Stellplätzen. Nur in einigen Regionen werden die Aktivitäten koordiniert, 
sowohl zwischen den verschiedenen Ebenen der Gebietskörperschaften als 
auch zwischen angrenzenden Gemeinden, die übergreifende Planungspro-
bleme haben, oder zwischen öffentlichen Entscheidungsträgern und den Han-
delsakteuren. 

Widerstand gegen das Dekret fand von Seiten der kleinen und mittleren 
Einzelhändler gegenüber der Aufhebung der Kontingentierung statt, die städte-
baulichen Kriterien waren hingegen eher nachrangig. Die Einzelhändler folgen 
weiterhin einer Logik der Besitzstandswahrung und äußern eher Angst und 
Misstrauen gegenüber einer Öffnung des Marktes für die größeren internatio-
nalen Handelsgruppen. 

5.2 Umsetzung der Handelsreform in der Lombardei 

Die Lombardei setzte 1999 das nationale Gesetz in einem Regionalgesetz 
um11. Darin wurde zunächst ein einjähriger „Überbrückungsplan“ vorgesehen. 
Die Umsetzung soll gemäß den nationalen Vorgaben über eine Dreijahrespla-
nung erfolgen, die vom Regionalrat beschlossen werden soll; in der lombardi-
schen Regelung ist jedoch nur eine Entscheidung der Regionalregierung vorge-
sehen, also durch ein sehr viel begrenzteres Gremium. Im Jahr 2001 wurden 
26 großflächige Einzelhandelsstrukturen in der Lombardei durch die Regional-
regierung genehmigt. 

Die Lombardei, die eine der differenziertesten Einzelhandelsstrukturen in 
Italien besitzt, sieht die Dreijahresplanung in einem Reglement (regolamento: 
Spezifizierung einer generellen Planung, ohne Gültigkeitszeitraum) vor und 
                                            
10 Einige Regionen haben die Rolle der mittleren Ebene (Provinzen) gestärkt. Laut Dekret 

waren die Provinzen nur innerhalb der Conferenza dei servizi für Standortentscheidungen 
beim großflächigen Einzelhandel vorgesehen. In der Emilia Romagna, den Marken und in 
Apulien ist zusätzlich eine Koordinierung mit dem Provinz-Raumordnungsplan vorgesehen. 
Die Toskana sieht die Möglichkeit für die Provinzen vor, Übereinkommen zwischen den 
Kommunen zur Harmonisierung der Planung des großflächigen Einzelhandels zu fördern. 

11 Regionalgesetz Lombardei Nr. 14 vom 23.7.1999 „Norme in materia di commercio“. 
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nicht in einem Programm, das im Gegensatz zum Reglement klare Aussagen 
zu Finanzzuweisungen und Zeitbegrenzungen enthalten muss. Mit dieser Aus-
richtung bleibt die lombardische Handelsgesetzgebung eher vage. Faktisch 
wirkt die Logik der Kontingentierung und die Lobby der kleinen und mittleren 
Einzelhandelsbetriebe aufgrund der undurchsichtigen, unklaren Programmie-
rungsregelung weiter. 

Im Rahmen des Reglements wurde die Region Lombardei zunächst in 
einer Karte in 21 „Raumeinheiten“ aufgeteilt, Unità territoriali (U.T.), die nach 
Einzugsbereichen von Einzelhandelsstrukturen mit ähnlicher Kaufkraft ausge-
richtet sind (vgl. Abb. 3). Als Bezugsrahmen wurden vorhandene Lebensmittel-
verbrauchermärkte ausgewählt, die nach Verkaufsfläche mit 2.500-5000 m2 und 
mehr als 5.000 m2 differenziert wurden. Einziges Parameter für die Bestimmung 
der 21 Raumeinheiten und die Entwicklungstrends des Handelsnetzes ist die 
optimale „Handelsdichte“ (m2 Verkaufsfläche/Einw.), die in einem Zeitraum von 
zwei Jahren erreicht werden soll. Diese Dichte soll unter Bezug auf entspre-
chende Eckdaten in Spanien, Frankreich und Deutschland „europäisches 
Niveau“ erreichen (Besana, Tamini 1999, 40) und gilt als „ein Instrument, das 
keine engere Beziehung zu den regionalen Raumplanungsinstrumenten hat“ 
(Tamini 1999, 15). Die im Art. 6 der Bersani-Reform vorgeschlagene Kategori-
sierung innerhalb der Regionen nach vier räumlichen Bereichen12 findet keine 
Berücksichtigung. Es findet auch keine Unterscheidung nach den Auswirkungen 
eines großflächigen Betriebes gegenüber denen einer Reihe kleiner und mittle-
rer spezialisierter Geschäfte statt. 

In Art. 5, Teil 1 des lombardischen Regionalgesetzes wird der großflächige 
Einzelhandel behandelt: Die Genehmigung der jeweiligen Gemeinde erfolgt, wie 
in der Bersani-Reform vorgesehen, nach vorhergehender Einberufung einer 
Conferenza dei servizi, der Regionalkonferenz, die beispielsweise über Um-
weltverträglichkeitsprüfungen ihre Entscheidung trifft. Anträge werden chrono-
logisch behandelt und bei konkurrierenden Anträgen nach folgender Prioritäten-
setzung: Pflicht-Autorisierungen, Umzüge innerhalb der selben Gemeinde, 
neuer Standort in der selben Raumeinheit, Erweiterungen um nicht mehr als 
20% der bestehenden Verkaufsfläche, Erweiterungen für Flächen, die den für 
die Raumeinheit geltenden Entwicklungszielen durch Zusammenlegung von 
quartiersnahen oder mittleren Einzelhandelseinheiten entsprechen. 

Die Handelsreform von 1998 und der Umsetzungsprozess in den Regionen 
haben eine hohe Erwartungshaltung ausgelöst. Die bis dahin gültigen, den be-
stehenden Einzelhandel gegenüber Öffnungsbestrebungen des Marktes „schüt-
zenden“ Governancestrukturen wurden weitgehend aufgelöst. Die neuen 
Regelungen bieten Möglichkeiten zu einer Neuorientierung der Branche.  

                                            
12 Homogene Metropolenregionen, überkommunale Gebiete mit gemeinsamem Einzugsbe-

reich, historische Zentren, kleinere Zentren. 
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Diese wird vermutlich jedoch nicht radikal vollzogen werden, sondern 
innerhalb eines längerfristigen Prozesses ablaufen. Dies hat auch mit der Per-
sistenz der lokalen Akteurskonstellationen zu tun. 

Abb. 3: „Raumeinheiten“ für den großflächigen Einzelhandel und vor-
handene Verbrauchermärkte, Region Lombardei, 1999 

 
Quelle: Besana, Tamini 1999, 38. 
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6 Zum Einzelhandel und der Stadtplanung in Mailand 

In Mailand, der Hauptstadt der Lombardei, ist die Wirtschaftsstruktur im tertiä-
ren Bereich sehr diversifiziert: Mailand ist das Finanz- und Dienstleistungszen-
trum in Italien. Mit ca. 1,3 Millionen Bewohnern im Stadtgebiet von 182 km2 
(Berlin: 3,4 Millionen Einwohner, 892 km2) hat die Stadt Mailand eine sehr hohe 
Bevölkerungsdichte von 7.164 Ew./km2. Die ökonomisch entwickelte Struktur 
Mailands schlägt sich auch in einer hohen Kaufkraft nieder. 

Im inneren Stadtgebiet sind überwiegend traditionelle kleinere Ladenlokale 
in den Erdgeschossen der vier- bis fünfgeschossigen Bebauung zu finden. Dort 
befinden sich überwiegend Fachgeschäfte, Gastronomie und konsumnahe 
Dienstleistungen. 

Der Strukturwandel im Einzelhandel ist dort jedoch bereits weit fortge-
schritten. Innerhalb der regionalen Struktur ist die Provinz Mailand, die der 
Metropolenregion entspricht, diejenige mit dem größten Anteil an modernen 
Betriebsformen: Zu Beginn des Jahres 2000 sind beispielsweise 68 von 
159 Warenhäusern der Lombardei in der Provinz Mailand zu finden, 417 von 
1.067 Lebensmittelsupermärkte befinden sich dort, ca. 40% (Regione Lombar-
dia 2001, 135). 

In Mailand beträgt die durchschnittliche Shoppingcenterfläche pro Einwoh-
ner 0,11 m2 (Rüter, Famulok 2000).Die Zahl der Einzelhandelsgeschäfte nahm 
in den 90er Jahren von knapp 40.000 auf ca. 36.000 Ladenlokale ab; die 
Beschäftigtenzahl in der Branche sank von ca. 152.000 im Jahr 1991 auf 
ca. 138.000 im Jahr 2001. Immer größere Betriebseinheiten mit einem stark 
verringerten Personaleinsatz sind zu registrieren. In der Stadt Mailand sind bei-
spielsweise in den Kaufhäusern, die eine Verkaufsfläche von 111.827 m2 aus-
machen, 2.137 Personen beschäftigt. Die Bedeutung von Einkaufszentren und 
großflächigen Super- und Verbrauchermärkten sowie Baumärkten in der Stadt 
und der Stadtregion nimmt stetig zu. So hat die regional festgelegte „Raumein-
heit“ Mailand bereits die Quoten für großflächige Non-Food-Märkte völlig aus-
geschöpft (Tamini 2002, 152); weitere Anträge müssten auf dieser Grundlage 
zurückgewiesen werden. 

Im Bereich der stadtplanerischen Steuerung hat Mailand einerseits inner-
halb der italienischen Fachwelt als innovativ angesehene Pläne entwickelt, 
andererseits aufgrund des starken ökonomischen Drucks aber planerisch auch 
stark dereguliert (vgl. Oliva 1993). Seit der Nachkriegszeit wurden mehrere 
Generalregulierungspläne (PRG) für die Stadt aufgestellt, die sich aufgrund 
ihrer traditionellen nationalen Bedeutung für die Beschäftigung im industriellen 
Bereich als „moralische Hauptstadt“ bezeichnete. Der erste Plan stammte aus 
dem Jahr 1953 und sah die Verlagerung der industriellen Aktivitäten aus dem 
Stadtgebiet in Richtung Norden vor sowie die weitere Tertiarisierung des Zen-
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trums. Im Jahr 1963 wurde eine Generalvariante zum Plan verabschiedet: Sie 
wurde auch als „Schattenvariante“ bezeichnet, da sie keinen neuen Plan dar-
stellte, sondern für bestimmte Bauvorhaben, die gegen die ursprünglichen 
Planaussagen gerichtet waren, Ausnahmeregelungen schaffte (Oliva 
1993, 225). Damit wurde Planung vor allem nach Kriterien politischer Opportu-
nitätslogik betrieben. In den späten 60er Jahren wurde das „Centro Studi Piano 
intercomunale milanese“ gegründet, ein freiwilliger Zusammenschluss der 
91 Kommunen der Stadtregion, der den damals einzigen interkommunalen Plan 
in Italien erarbeitete, der eine richtungsweisende Debatte auslöste. 

Der später folgende kommunale PRG von 1976 war uneindeutig in seinen 
Hauptaussagen zum wirtschaftlichen Strukturwandel in der Stadt, ein sich in der 
Zwischenzeit klar abzeichnendes Phänomen, das der Plan noch nicht aufnahm: 
Aufgrund dieser Schwäche bildete der Plan das normative Vakuum, in dem in 
den 80er Jahren über Planvarianten beispielsweise große Büroviertel auf den 
innerstädtischen Industriebrachen realisiert wurden. Diese trugen durch die 
mangelnde Koordination mit der städtischen Verkehrsplanung zur Verschärfung 
der Umwelt- und Verkehrsprobleme bei. Die von Oliva mit der planerischen de-
regulation bezeichneten Projekte der 80er Jahre besaßen „a single strong actor 
capable of pushing them through with minimum interference and little need for 
cooperation with other actors; they are projects which were easily reduced to 
simple goals and in fact turned out to be quite traditional development projects, 
rather than the great strategic urban projects they were originally intended to 
be” (Balducci 2001, 163). 

Zu Beginn der 90er Jahre wurde mit der auf Mailand konzentrierten Ent-
hüllung des Schmiergeldkartells bei der Vergabe öffentlicher Aufträge („Mani 
pulite“ – „Saubere Hände“) deutlich, dass Standortentscheidungen systematisch 
nach willkürlichen Kriterien gefällt worden waren. Die Untersuchung führte zum 
Einbruch der gesamten politischen Klasse, lokal wie national. Die Lega Nord, 
eine in der Lombardei verankerte separatistische Bewegung, die daraufhin 
hohen Zulauf hatte, stellte bei den Kommunalwahlen 1993 den Mailänder Bür-
germeister. Seit 1997 regiert eine Mitte-Rechts-Koalition mit einem Bürgermei-
ster der Partei Berlusconis Forza Italia die lombardische Hauptstadt. 

Im Juni 2000 wurde vom Mailänder Stadtrat ein Rahmenprogramm für die 
städtebauliche Entwicklung (das so genannte documento di inquadramento) 
verabschiedet, das eine Handreichung für die planende Verwaltung sowie einen 
strategischen Rahmen für die Stadtentwicklungspolitik der Stadt darstellen 
sollte (Comune di Milano 2000). Somit liegen die aktuellen Prioritäten im Be-
reich Planung auf dem informellen Instrumentarium, nicht auf der Erarbeitung 
eines rechtlich verbindlichen neuen Generalregulierungsplans. Luigi Mazza, 
Planungstheoretiker und Professor am Politecnico Mailand, war mit der Ausar-
beitung dieses Dokuments beauftragt worden. Es entspricht seiner generellen 
Idee, das italienische Planungsinstrumentarium zweizuteilen: Mazza schlug in 
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den 90er Jahren vor, den Generalregulierungsplan als Instrument für die Steue-
rung der Bestandssicherung einzusetzen, daneben aber ein neues flexibleres, 
strategisches Dokument für Gebiete im Umbau zu schaffen (vgl. Mazza 1996). 

Das Dokument sieht ein strategisches Bild für die Stadtentwicklung Mai-
lands vor, das einem „umgekehrten T“ entspricht13. Die Querachse bildet die 
Verbindung zwischen dem alten Flughafen Linate im Osten, der Innenstadt und 
dem neuen Flughafen Malpensa westlich von Mailand; die Längsachse ver-
knüpft die Innenstadt mit den Entwicklungsbereichen Bicocca und Sesto San 
Giovanni, Industriebrachen im Norden der Stadtregion. Öffentliche und private 
Investitionen sollen auf diese Gebiete konzentriert werden. Das Dokument, das 
aufgrund seiner hohen Flexibilität auch Spielraum für eine deregulierte Stadt-
entwicklung bieten kann und deshalb auf viel Skepsis in der Fachdebatte stieß 
(vgl. Bianchi, Sartorio 2002), kann es wegen seiner klaren Zielumgrenzung je-
doch auch förderlich sein, einen Konsens über die Ziele und Koalitionen unter 
den verschiedenen Akteuren aufzubauen. 

Zum Thema des Handels bleibt das Dokument jedoch enttäuschend unprä-
zise: „Die Handelspolitiken müssen neue Verkaufsformen fördern, die, ohne auf 
die economies of scale zu verzichten, die die großflächigen Vertriebsformen 
bieten, den Charme des traditionellen Ladens und der Einkaufsstraße als Ort 
zum Flanieren und der Begegnung neben dem Einkauf und Konsum wieder 
entdecken“ (Comune di Milano 2001, 120f.). Hier zeigt sich die Hilflosigkeit der 
Stadtplanung gegenüber dem Einzelhandel, einer Materie, die in Italien erst 
langsam in der Planungsdebatte zur Kenntnis genommen wird. In der Stadt-
region Mailand trifft der Strukturwandel im Einzelhandel auf langjährige, konso-
lidierte Akteurskonstellationen, die jedoch sektoral geprägt sind. Das Verhältnis 
zwischen Handel und Stadtplanung, das aus gesamtstädtischer Sicht, bei-
spielsweise zur Gewährleistung einer ausreichenden Nahversorgung für den 
Großteil der Bevölkerung, essentiell ist, erscheint noch ungeklärt. 

7 Ausblick 

Welchen Einfluss behalten die lokalen Akteurskonstellationen und Governance-
Strukturen angesichts der zunehmend von internationalen Bewegungen ge-
prägten Entwicklung im Einzelhandel? Die Internationalisierung findet mit Ver-
spätung auch in Italien statt: trotz der geschilderten Steuerung und Garantien 
für die traditionell stark lokal verankerten und auf verlässliche nationale Rah-
menbedingungen vertrauenden Stakeholders im italienischen Einzelhandel. Die 
Internationalisierungstendenzen in der Branche, die in Mailand bereits ablesbar 
                                            
13 Zur Bedeutung von (Leit-)Bildern in der Planung haben Faludi/van der Valk (1994) das 

Konzept der Planungsdoktrin eindrucksvoll beschrieben. 
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sind, könnten auch als Chance begriffen werden, um die vorhandenen kleintei-
ligen Strukturen, vor allem im Bereich der Nahversorgung, konkurrenzfähig zu 
halten. Es zeichnet sich ab, dass internationale Handelsgesellschaften mehr als 
in anderen Ländern strategische Allianzen mit italienischen Unternehmen ein-
gehen müssen, da der Zugang zu dem hier beschriebenen lokalen Akteurs-
system, der essentiell zu sein scheint, auf diese Weise am ehesten gewähr-
leistet ist. Denn, was die Internationalisierung im Einzelhandel von anderen 
Branchen unterscheidet, ist die räumliche, lokale Gebundenheit des Vertriebs. 

Das institutionelle Gefüge ist in diesem Bereich nach einer langen Tradition 
reglementierter Märkte erst seit kurzem in Bewegung. Eine engere Verbindung 
zwischen stadtplanerischen Instrumenten und Steuerung des Handels wird zu 
neuen Formen der Entscheidungsfindung führen, die etablierten Interessenalli-
anzen sind bisher jedoch noch nicht aufgehoben. Wie die lokalen Akteure mit 
den Veränderungen der Spielregeln vor dem Hintergrund der Reform in der ita-
lienischen Handelsgesetzgebung umgehen, ist Gegenstand der weiteren Arbeit. 
Der Modus der Internationalisierung des Einzelhandels bleibt daher für Mailand 
noch offen. 
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