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DISEGNO DI LEGGE
"Legge regionale 16 aprile 2015, n. 24 (Codice del commercio): modifica"
R e l a z i o n e

Signor Presidente, Colleghi Consiglieri,

la legge regionale 16 aprile 2015, n. 24 “Codice del Commercio” risponde all’obiettivo di rendere organico il corpus delle varie normative regionali, elaborate in tempi diversi e di disciplinare alcuni settori ancora dipendenti dalla normativa nazionale.

La l.r. 24/2015 ha inteso anche adeguare le diverse normative regionali al nuovo quadro legislativo nazionale, rispondendo anche all’esigenza di integrazione fra le diverse regolamentazioni per andare verso una semplificazione del quadro e degli adempimenti per gli operatori e le amministrazioni con una maggiore efficacia delle politiche pubbliche.

Il periodo di prima applicazione della legge è coinciso con l’approvazione della legge 7 agosto 2015, n. 124, nota come “Riforma Madia” intervenuta in materia di riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche, dettando nuove disposizioni di semplificazione amministrativa. La riforma è stata accompagnata da diversi decreti attuativi e da accordi approvati in sede di Conferenza Unificata per l’utilizzazione di una modulistica univoca. In particolare sono intervenuti:

a) d.l.vo 30 giugno 2016, n. 126 “Attuazione della delega in materia di segnalazione certificata di inizio attività (SCIA) a norma dell’articolo 5 della legge 7 agosto 2015, n. 124”;
b) il decreto legislativo 25 novembre 2016, n. 222, “Individuazione di procedimenti oggetto di autorizzazione, segnalazione certificata di inizio di attività (SCIA), silenzio assenso e comunicazione e di definizione dei regimi amministrativi applicabili a determinate attività e procedimenti, ai sensi dell’articolo 5 della legge 7 agosto 2015, n. 124”;

a) Accordi 4 maggio 2017 e 6 luglio 2017 sottoscritti in sede di Conferenza Unificata tra il Governo, le Regioni e gli Enti locali che individuano la modulistica unificata e standardizzata riferita alle attività commerciali e assimilate.

Sono intervenute, inoltre, novità sostanziali in materia di carburanti con l’approvazione del decreto legislativo 16 dicembre 2016, n. 257 concernente “Disciplina di attuazione della direttiva 2014/94/UE del Parlamento Europeo e del Consiglio, del 22 ottobre 2014, sulla realizzazione di una infrastruttura per i combustibili alternativi” che, tra l’altro, definisce gli obblighi per i nuovi impianti di distribuzione carburanti per la dotazione di prodotti ecocompatibili.

È stato inoltre approvato il D.L. 24 aprile 2017, n. 50, convertito nella legge 21 giugno 2017 n. 96 che, all’articolo 64 bis, ha fissato misure per l’innovazione del sistema di vendita della stampa quotidiana e periodica. La legge statale prevede una intesa della Conferenza Unificata, da recepirsi con decreto del MISE che ancora non risulta approvato. Non possono essere, quindi, individuate ora le norme che saranno oggetto di modifica. In sede di coordinamento interregionale tutte le Regioni hanno condiviso un indirizzo unitario in base al quale fino all’approvazione del decreto del MISE continua ad applicarsi la normativa regionale vigente.

Si evidenzia, infine, che la legge 27/12/2017, n. 205, “Bilancio di previsione dello Stato per l'anno finanziario 2018 e bilancio pluriennale per il triennio 2018-2020”, all’art. 1, commi 1180 e 1181, detta norme concernenti le procedure per l’assegnazione delle concessioni per il commercio su aree pubbliche e rinvia a una Intesa da approvarsi in sede di Conferenza unificata, per l’integrazione dei criteri previsti dalla vigente Intesa 5 luglio 2012, sancita in attuazione dell’articolo 70, comma 5, del decreto legislativo n. 59 del 2010. Il Codice, in assenza, al momento dei criteri che saranno oggetto della nuova Intesa, si limita a demandare ad un regolamento attuativo l’adeguamento delle disposizioni regionali a quanto sarà stabilito dall’Intesa.

Da ultimo, va anche considerata la sentenza n. 239 dell’11/11/2016 con la quale la Corte Costituzionale, decidendo sul ricorso n. 70/2015 promosso dal Consiglio dei Ministri, ha dichiarato l’incostituzionalità di alcune disposizioni della l.r. 24/2015 “Codice del Commercio”.

In estrema sintesi la Corte è intervenuta sul comma 4 dell’articolo 9 e sul comma 7, lettere a) e c), dell’articolo 13, che consentivano ai Comuni di disporre in materia di orari degli esercizi commerciali per conciliare gli orari dei negozi con i tempi della città. La lettera a), inoltre, dava ai Comuni la possibilità di vietare la vendita di alcune merceologie in particolari situazioni. La sentenza chiarisce che le questioni attengono alla tutela della concorrenza, competenza in capo allo Stato e che non sono ammissibili restrizioni alla libera concorrenza.

Con la medesima sentenza la Corte ha dichiarato l’incostituzionalità dei commi 3 e 4 dell’articolo 17 che prevedono il regime dell’autorizzazione per le medie e grandi strutture. 

In particolare la Corte ha osservato: “Le disposizioni regionali censurate introducono la necessità di un’autorizzazione comunale finalizzata fra l’altro a consentire l’esercizio del commercio, in ordine alla quale rimette ai Comuni l’individuazione di procedure e presupposti specifici. La previsione di un tale provvedimento autorizzatorio, a maggior ragione se di contenuto indefinito e rimesso sostanzialmente alla discrezionalità dell’amministrazione, contraddice esplicitamente i principi di semplificazione e liberalizzazione stabiliti dall’art. 19 della legge n. 241 del 1990 – secondo cui la SCIA è sostitutiva di ogni atto di autorizzazione o licenza anche per l’esercizio di un’attività commerciale – e dagli artt. 31 e 34 del d.l. n. 201 del 2011, che hanno affermato la libertà di apertura, accesso, organizzazione e svolgimento delle attività economiche, abolendo le autorizzazioni espresse e i controlli ex ante, con la sola esclusione degli atti amministrativi di assenso o autorizzazione o di controllo, posti a tutela di specifici interessi pubblici costituzionalmente rilevanti e compatibili con l’ordinamento dell’Unione europea, secondo quanto stabilito dalla Direttiva n. 2006/123/CE relativa ai servizi nel mercato interno, e comunque nel rispetto del principio di proporzionalità. Poiché le citate disposizioni statali in materia di semplificazione, in quanto riferite ad attività economiche, costituiscono principi di liberalizzazione, e rientrano anzitutto nella competenza in tema di tutela della concorrenza (sentenza n. 8 del 2013 e n. 200 del 2012); d’altra parte, questa Corte ha ritenuto che, in generale, i principi di semplificazione amministrativa sono espressione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali (sentenza n. 164 del 2012); sicché, la loro violazione determina un vulnus all’art. 117, secondo comma, lettere e) e m), Cost., che riserva in via esclusiva alla competenza dello Stato la legislazione in materia”.

Sostanzialmente, secondo la Corte, non sono sufficientemente definite le ragioni di interesse e proporzionalità che rendono necessaria l’autorizzazione invece che ricorrere al regime più semplificato della SCIA.

Va chiarito che, in realtà, il provvedimento autorizzatorio previsto dalla legge regionale non è di contenuto indefinito né è rimesso sostanzialmente alla discrezionalità dell’amministrazione, come afferma la sentenza. Il Codice, infatti, agli articoli 11, 12 e 13 chiarisce i criteri di rilascio delle autorizzazioni e, all’articolo 64, richiama la validità delle disposizioni regolamentari fissate con i r.r. 7/2009 e r.r. 27/2011 basati sulle finalità della legge con particolare riferimento: alla corretta articolazione del servizio sul territorio ed al contemperamento della libertà di iniziativa economica privata con l’utilità sociale della stessa ex art. 41 Cost., all’equilibrio funzionale e insediativo delle strutture in rapporto con l’uso del suolo e del territorio e alla mitigazione degli impatti ambientali.

La Corte non ha accolto l’impugnativa, proposta dallo Stato, dell’articolo 18 della legge inerente la pianificazione territoriale e urbanistica.

Di particolare importanza, infatti, è il punto 6 della medesima sentenza nel quale “la Corte non ha mancato di sottolineare che l’art. 31 del d.l. n. 201 del 2011 consente di introdurre limiti alla apertura di nuovi esercizi commerciali per ragioni di tutela dell’ambiente «ivi incluso l’ambiente urbano» e attribuisce alle Regioni la possibilità di prevedere «anche aree interdette agli esercizi commerciali, ovvero limitazioni ad aree dove possano insediarsi attività produttive e commerciali». La dichiarazione di illegittimità costituzionale pronunciata in quel caso si radica nella assolutezza del divieto stabilito dalla norma regionale e, in definitiva, nella sua sproporzione rispetto alle finalità perseguite, tale da frapporre una ingiustificata barriera all’ingresso nel mercato, discriminatoria nei confronti dei nuovi operatori. Ciò premesso sui principi da applicare nella specie, va osservato che la previsione di zonizzazioni commerciali negli strumenti urbanistici generali e di piani attuativi per gli insediamenti più grandi, rientra proprio in quegli spazi di intervento regionale che lo stesso legislatore statale, con il citato art. 31 del decreto legge n. 201 del 2011, ha salvaguardato a condizione che, come è possibile e doveroso fare, la zonizzazione commerciale non si traduca nell’individuazione di aree precluse allo sviluppo di esercizi commerciali in termini assoluti e che le finalità del «dimensionamento della funzione commerciale» e dell’«impatto socioeconomico», siano volte alla cura di interessi di rango costituzionale, indicati nella medesima disposizione e che risultano coerenti con quelli dichiaratamente perseguiti dalla impugnata legge regionale n. 24 del 2015 (art. 2, richiamato esplicitamente dall’art. 18)”.

La Corte, quindi, ha riconosciuto legittime le finalità del “dimensionamento della funzione commerciale” e “impatto socio – economico” volti alla cura di interessi di rango costituzionale come richiamate nell’articolo 2 del Codice. La condivisione di quest’ultimo aspetto urbanistico – commerciale è rilevante in considerazione che proprio sulle finalità dell’articolo 2 si basano gli atti di programmazione regionale e comunale.

Si può ritenere che se la legge regionale avesse riportato l’espresso riferimento a tali principi, invece che un richiamo implicito, l’articolato oggetto di impugnativa sarebbe stato considerato legittimo in analogia a quanto deciso per l’articolo 18 che contiene il riferimento espresso alle finalità del Codice regionale.

Tale convincimento nasce anche dalla circostanza che sulla Gazzetta Ufficiale n. 277 del 26/11/2016 è stato pubblicato il D. L.vo 25/11/2016, n. 222 concernente “Individuazione di procedimenti oggetto di autorizzazione, segnalazione certificata di inizio attività (SCIA), silenzio assenso e comunicazione e di definizione dei regimi amministrativi applicabili a determinate attività e procedimenti, ai sensi dell'articolo 5 della legge 7 agosto 2015, n. 124”. L’articolo 1 del decreto precisa che l’individuazione di tali procedimenti avviene “anche sulla base dei principi del diritto dell’Unione europea relativi all’accesso alle attività di servizi e dei principi di ragionevolezza e proporzionalità”.

L’articolo 2 del decreto, al comma 1, stabilisce che i regimi amministrativi delle varie attività sono contenuti nella Tabella A, allegata quale parte integrante del decreto stesso. La Sezione I della Tabella è dedicata al commercio su area privata e i punti da 1.3 a 1.6 individuano i regimi amministrativi applicabili alle medie e grandi strutture di vendita suddivisi in “alimentari” e “non alimentari”.

Il citato decreto 222/2016 conferma che l'apertura, l'ampliamento e il trasferimento di sede delle medie e grandi strutture di vendita sono assoggettati ad autorizzazione e conferma, altresì, che per i procedimenti inerenti le grandi strutture di vendita si esprime la conferenza di servizi regionale prevista dall’articolo 9 del decreto legislativo n. 114/1998.

La sentenza, infine, dichiara anche l’incostituzionalità dell’intero articolo 45 della l.r. 24/2015, che dispone le “Tipologie e attività commerciali integrative” in materia di carburanti, benché l’impugnativa fosse riferita al solo comma 1 che imponeva il prodotto eco-compatibile per i nuovi impianti di carburanti. La Corte ha ritenuto non ammissibile tale onere solo a carico dei nuovi impianti. 

La modifica che si propone per l’articolo 45 tiene conto che su questo argomento è intervenuto il decreto n. 257 del 16 dicembre 2016, attuativo della direttiva comunitaria 2014/94/UE, nota come direttiva DAFI, che fissa l’obbligo di realizzazione di infrastrutture per i combustibili alternativi per tutti gli impianti sulla rete stradale e autostradale. Nello specifico l’art. 18 del decreto dispone le misure per la diffusione dell’utilizzo del GNC (Gas naturale compresso), del GNL (gas naturale liquefatto) e infrastrutture di ricarica elettrica nell'autotrasporto.

Gli obblighi previsti nel citato articolo coinvolgono direttamente il sistema degli impianti di distribuzione carburanti. La Conferenza dei Presidenti delle Regioni e delle Province Autonome nella riunione del 06/04/2017 ha approvato le linee guida per il recepimento del citato articolo con la finalità di consentire l’adozione di provvedimenti regionali omogenei su tutto il territorio nazionale.

La modifica di legge che si propone recepisce le disposizioni sopra indicate e per tali motivi, l’articolo è stato, in parte, confermato. Va, comunque, precisato che la norma regionale non prevede l’obbligo di GPL contenuto nel comma 1 ultimo periodo del citato articolo 18 in quanto tale obbligo è previsto solo per le regioni con una densità superficiale di numero di impianti di distribuzione di GPL inferiore alla media nazionale.(Tabella III della sezione D dell’Allegato III del citato D. Lgs. 257/2016).

Analogamente non sono previsti obblighi di infrastrutture di ricarica elettrica e di distribuzione di GNC o GNL in impianti stradali esistenti che hanno un erogato di benzina e gasolio negli anni 2015 – 2017 rispettivamente superiore a 10 milioni e 5 milioni di litri in applicazione dei commi 3 e 4 del citato articolo 18 della norma nazionale. 

Da quanto sopra riportato emerge chiaramente la correttezza dell’impianto generale del Codice regionale del commercio che, allo stato, necessita di alcune precisazioni alla luce di quanto emerso dalla sentenza, ma anche specificazioni in relazione a quanto previsto dai decreti legislativi 222/2016 e 257/2016.

Nei termini sopra indicati è indispensabile un aggiornamento del Codice con la riscrittura delle parti della norma regionale oggetto di dichiarazione di illegittimità costituzionale e per coordinare le stesse con le disposizioni dei nuovi decreti legislativi. 

Si dà atto, infine, che sullo schema di modifica è stata effettuata la massima concertazione. La questione, infatti, è stata oggetto di esame da parte dell’Osservatorio regionale del commercio, costituito con DPGR n. 671 del 30 dicembre 2015, di cui fanno parte le associazioni di categoria maggiormente rappresentative, le associazioni sindacali dei lavoratori, i consumatori, l’ANCI e l’UPI. L’articolo 14 della legge, infatti, assegna all’Osservatorio regionale il compito di realizzare un sistema coordinato di monitoraggio riferito all’entità e all’efficienza della rete distributiva, valutare le problematiche della distribuzione commerciale nella Regione, con particolare riguardo ai processi di trasformazione e di innovazione in atto. 

Nella seduta del 13/11/2017 i componenti dell’Osservatorio hanno discusso la modifica di legge e formulato proposte integrative. 

Infine con nota di Posta elettronica certificata prot. 160/288 del 19/01/2018 tutte le organizzazioni e associazioni maggiormente rappresentative, incluse le associazioni di imprese per la materia dei carburanti, i sindacati, ANCI e UPI sono stati inviati a partecipare all’incontro che si è tenuto presso l’Assessorato in data 29 gennaio u.s.- Nel corso della riunione sono state formulate ulteriori richieste di modifica del testo, tutte accolte, e tutti partecipanti hanno espresso una generale condivisione dell’articolato.

Nella seduta di audizione è stato confermato il parere positivo all’impianto del Disegno di Legge, con richiesta di condividere e continuare a lavorare sulla richiesta della Fisascat e della CISL per armonizzare la chiusura degli esercizi commerciali nei giorni festivi.

Si ringrazia la struttura assessorile e l’Assessore per la presenza e la collaborazione.

Si rimette il provvedimento al Consiglio per la sua trattazione.







               Donato Pentassuglia

Il presente ddl non rientra nella fattispecie di cui all’articolo 34 della legge regionale 28/2001.
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