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CONVEGNO CORTINA 2012
La disciplina del commercio: dalla programmazione alla liberalizzazione?
Cenni introduttivi al tema del presente convegno, prima di passare la parola agli illustri relatori.
Il processo di liberalizzazione delle attività commerciali, ammesso che nella fase attuale si possa sperare di superare il punto interrogativo, che lascia in sospeso l’approdo di questo dibattito, non può prescindere da un breve excursus della disciplina di settore.

Occorre ricordare che la pianificazione commerciale ed urbanistica trova il suo fulcro nella Legge sul Commercio n. 426 del 1971che introduce due strumenti di vincolo e di controllo costituiti, da un lato, dal Piano del Commercio inteso quale strumento di programmazione economica e, dall’altro, dal Piano Urbanistico in posizione comunque sopraordinata con l’onere, quindi, per il Piano del Commercio di seguirne le prescrizioni e di adeguarsi alle successive varianti. 
Con la conseguenza che anche l’autorizzazione commerciale deve, in maniera più o meno rigida a seguito dai diversi orientamenti dottrinali e giurisprudenziali, adeguarsi agli indirizzi del Piano Urbanistico e, del pari, alle destinazioni d’uso impresse da quest’ultimo ai singoli immobili utilizzati. Destinazioni d’uso che diverranno via via più cogenti con la disciplina della L.N. 1977/10 e dell’art. 25 della L.N. 1985/47.

Non a caso, l’art. 13 – sempre della L.N. 1971/426 – a sostegno del primato della disciplina urbanistica stabilisce che i P.R.G. devono obbligatoriamente contenere le norme per l’inserimento di attività commerciali e, in particolare, le quantità minime di spazi per parcheggi in funzione delle caratteristiche dei punti di vendita.

Normativa puntuale che riguardava sia la piccola sia la grande distribuzione. Mentre per quest’ultima, con gli artt. 26 e 27 della  L.N. 426/71, è dettata una specifica disciplina, essendo affidata l’apertura alle Regioni, previo rilascio del nulla – osta, i c.d. esercizi di vicinato risultano anch’essi sottoposti a controllato previa autorizzazione commerciale.

Si è andata così delineando una struttura rigida di ingerenza degli Enti territoriali con la prevalenza della pianificazione urbanistica su quella commerciale (donde, la definizione “urbanistica-commerciale”) e con la individuazione di un nuovo ruolo di indirizzo affidato alle Regioni. Il tutto, peraltro, in una concezione rigidistica a vantaggio e a protezione delle piccole realtà commerciali, piuttosto che dei consumatori.

Con la difficoltà, in quest’ottica, di rendere flessibile l’accoglimento delle istanze concorrenziali a fronte di un piano urbanistico modulato su procedure estremamente rigide e complesse, affidate ad una doppia approvazione e, quindi, incompatibili con le esigenze del mondo imprenditoriale e commerciale.
Siffatto scenario si è, in parte, modificato con il primo decreto legislativo “Bersani” (1998/114), le cui innovazioni sono state, peraltro, caricate di eccessivi entusiasmi. Comunque, il primo decreto Bersani ha soppresso il Piano del Commercio quale strumento di regolazione dell’offerta, eliminato il registro del commercio e delle tabelle merceologiche, introdotto la semplificazione dei procedimenti mediante la mera comunicazione per l’apertura e il trasferimento degli esercizi di vicinato ed affermato l’istituto del silenzio – assenso per l’autorizzazione delle medie e grandi strutture di vendita.

Tuttavia, al di là di queste modeste innovazioni tampone, sono stati affidati alla Regione – giusto l’art. 6 - gli indirizzi generali per l’insediamento delle attività commerciali ed i criteri di programmazione urbanistica.

Viene, quindi, dettagliato maggiormente il ruolo delle Regioni e l’ambito urbanistico assume un respiro più ampio in quanto vengono valutate le ricadute ambientali, le tutele culturali e gli assetti della viabilità.
Pertanto, a prescindere dalla realtà dei piccoli negozi di vicinato che beneficiano di una completa liberalizzazione, salvo il rispetto funzionale dei centri storici e della viabilità, per la grande distribuzione alla pianificazione urbanistica si accompagna la programmazione affidata agli indirizzi regionali; è, quindi, mantenuto il doppio regime proprio della normativa precedente.
Sull’assetto delineato dal d.Lgs. 114/1998, è intervento il secondo decreto “Bersani” (2006/223), convertito nella L.N. 248/2006. Il suo art. 3, richiamando espressamente a fondamento dei fini perseguiti i principi di libera concorrenza, così come garantiti dall’art. 117, comma 2° della Costituzione, si impone con diretta efficacia abrogatrice della legislazione regionale in materia laddove quest’ultima affermasse tutele e vincoli fondati sulla distanza minima tra gli esercizi ovvero ponesse limitazioni quantitative all’assortimento merceologico offerto negli esercizi commerciali e, soprattutto, laddove si fosse inteso garantire limiti riferiti a quote di mercato predefinito o calcolate sul volume delle vendite.
Più di recente, il decreto legislativo 26.03.2010 n. 59 di attuazione della c.d. direttiva sevizi o direttiva Bolkestein del 2006 fa, al proprio art. 11, espresso divieto di subordinare l’esercizio delle attività commerciali a controlli circa l’esistenza di un bisogno economico di una domanda di mercato nonché a valutazioni in ordine agli effetti economici e/o potenziali dell’attività o all’adeguatezza della stessa rispetto agli obiettivi di programmazione economica con la salvezza, peraltro, delle scelte economiche dettate esclusivamente da “motivi imperativi di interesse generale”.

Vi è, quindi, la tutela dei valori sociali, ambientali e strutturali – ordine pubblico, sicurezza pubblica, salute, tutela dei lavoratori, tutela del consumatore, tutela dell’ambiente - con esclusione, quindi, degli interessi di natura economica.

Principi e criteri sui quali si sono inseriti i decreti legge dell’era “Monti” (d.l. 2011 n. 138, convertito nella L.N. 2011/148 e soprattutto 2011/201 convertito nella L.N. 2011/214 il cui art. 31introduce la libertà di stabilimento e di libera prestazione dei servizi e di apertura di nuovi esercizi commerciali senza contingenti o altri vincoli di qualsiasi altra natura esclusi quelli connessi alla tutela della salute, dei lavori dell’ambiente ivi incluso l’ambiente urbano e dei beni culturali  - art. 31 cui fa da pendant il successivo art. 34.
Di eguale segno è il decreto legge 1/2012, convertito nella L.N. 27/2012.
Occorre, peraltro, precisare che il principio della liberalizzazione ha trovato un’inusitata resistenza nelle Regioni che, utilizzando la propria potestà concorrente, hanno ritenuto di introdurre criteri e principi autonomi per non vedersi svuotare delle proprie prerogative.

In quest’ottica è nata la legge regionale  - per quel che riguarda il Veneto - 2011/30 la quale, non solo ha inteso porre alcune limitazioni agli orari di vendita prescelti ma ha posto un blocco all’apertura dei nuovi centri commerciali, bloccandone le domande in corso per un anno.

Intervento e limite temporale, in quest’ultimo caso, che il T.A.R. del Veneto, immediatamente adito, ha ritenuto non contrastante con i principi costituzionali.
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