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Analisi, criticita e prospettive del comma 686 della Legge 145/2018

Memorandum tecnico|

“686. Al fine di promuovere e garantire gli obiettivi
di  politica  sociale connessi alla tutela
dell’occupazione, al decreto legislativo 26 marzo
2010, n. 59, sono apportate le seguenti
modificazioni:

a) all’articolo 7, comma 1, dopo la lettera f) e
aggiunta la seguente:

« f-bis) alle attivita del commercio al dettaglio sulle
aree pubbliche »;

La lettera a) interviene sull'articolo 7 del D.Lgs. 59/2010 attraverso I'aggiunzione di una lettera 7
bis che amplia le fattispecie di esclusione dalle disposizioni del decreto alle attivita di commercio
su aree pubbliche.

Orbene l'art.7 stabilisce in modo inequivoco che le disposizioni del Decreto 59 non si applichino
a talune attivita economiche fra le quali adesso viene ricompreso il commercio su aree pubbliche.

Salvo improbabili letture restrittive che da talune parti si offrono (e sarebbe ben strano che soltanto
taluni articoli dello stesso Decreto siano considerati inapplicabili, in mancanza una specifica
declaratoria in tal senso), cio significa che nessuna disposizione del citato decreto & applicabile alle
attivita di commercio su aree pubbliche.

In linea generale ci si chiede quale dovra essere la normativa di riferimento, atteso quanto
considerato in premessa e considerato che la reviviscenza interviene solo per espressa dichiarazione
(cfr. Corte Costituzionale, Sentenza 12/2012)

Ma la norma ha anche un’altra conseguenza: se le disposizioni del decreto non si applicano al
commercio su aree pubbliche, allora non si applica nemmeno l'art.71 relativo ai requisiti per
I'accesso e I'esercizio alle attivita commerciali. Ci si chiede dunque (tenuto conto della abrogazione
di alcune parti dell'art. 5 del Decreto Legislativo 114/1998) quali dovranno essere i requisiti
utilizzabili per le attivita del settore e, peraltro, non essendo piu applicabile I'art.71 le imprese di
commercio su aree pubbliche non potranno piu avere la possibilita di nominare un preposto.




Tanto per fare un esempio pratico mentre la Lombardia (cfr. art.20 della LR 6/2010) ha normato
specificatamente questi aspetti, la stragrande maggioranza delle altre Regioni rinvia sic et
simpliciter all'art.71 del Decreto che pero non é applicabile.

Sotto questo profilo potrebbe essere richiamato, con tutte le cautele del caso, I'art.30 comma 1
del D.Lgs.114/1998 che cosi stabilisce: "l soggetti che esercitano il commercio sulle aree pubbliche
sono sottoposti alle medesime disposizioni che riguardano gli altri commercianti al dettaglio di cui
al presente decreto purche' esse non contrastino con specifiche disposizioni del presente titolo.”

b) all’articolo 16, dopo il comma 4 é aggiunto il
seguente:

« 4-bis. Le disposizioni di cui al presente articolo non
si applicano al commercio su aree pubbliche di cui
all’articolo 27 del decreto legislativo 31 marzo 1998,
n. 114 »;

La lettera b) stabilisce invece —attraverso I'aggiunzione di un comma 4-bis all’articolo 16 che le
disposizioni del medesimo articolo non si applicano al commercio su aree pubbliche.

Le conseguenze pratiche della norma sono essenzialmente due: non si potranno fare piu selezioni
fra potenziali candidati e il titolo autorizzatorio/concessorio dovrebbe essere rilasciato senza limite
temporale con rinnovabilita automatica. Il che si pone in contrasto evidente sia con la normativa
nazionale (e relativa costante giurisprudenza amministrativa) che non prevede il rinnovo automatico
delle concessioni pubbliche sia con la potesta legislativa delle Regioni in materia di commercio,
sancita dalla legge costituzionale 3/2001 anche e soprattutto per quanto riguarda il rilascio dei
titoli autorizzatori/concessori, sia — infine — proprio con il D.Lgs.114/1998 che prevede una durata
limitata del titolo.

Quanto alla concessione ci si limita a ricordare che essa (anche quella relativa al suolo pubblico
per I'esercizio dell’attivita di commercio su aree pubbliche) & definita dalla dottrina tradizionale
come il provvedimento amministrativo con cui la P.A. conferisce ex novo posizioni giuridiche attive
al destinatario, ampliandone la sfera giuridica. In realta, vale la pena sottolinearlo, la legge 398/76
— la prima norma organica sul commercio ambulante e su aree pubbliche — stabiliva che le
concessioni non si potevano alienare, nemmeno temporaneamente e stabiliva che i criteri di
assegnazione dei posteggi erano di competenza dei Comuni [cfr. art. 5]. La successiva riforma
avvenuta nel 1991, con la legge 112, stabiliva che le aree venivano date in concessione per un
periodo decennale [cfr. art. 3 comma 8| e che la concessione poteva essere rinnovata fermo
restando che i criteri di assegnazione dei posteggi rimanevano ai Comuni. Infine, I'art.28 del D.Lgs.
114/98, ultimo intervento organico sulla materia prima del Decreto Legislativo 59/2010, nel
confermare la durata della concessione affidava alle Regioni [cfr. art.28 comma 1Z2] la competenza
dei criteri per 'assegnazione dei posteggi.

La disposizione non influisce soltanto sui provvedimenti in itinere relativi alle concessioni in essere
ma anche sul rilascio delle concessioni ex novo restando vietata, almeno cosi sembra recitare la
norma, qualsiasi procedura di selezione.




c) I'articolo 70 é abrogato.”

La lettera c), infine provvede all'abrogazione dell'intero articolo 70 ed in particolare:

- della possibilita di costituire le societa di capitale anche nel settore del commercio su aree
pubbliche (e ci si chiede a questo punto quale sara la sorte delle societa di capitale formate dopo
il 2010);

- della possibilita di avviare l'attivita itinerante come da scelta dell'operatore e non piu
obbligatoriamente nel luogo di residenza;

- della possibilita di programmare il settore secondo criteri di vivibilita e sostenibilita ambientale;

- della vigenza per il settore delle disposizioni di cui all'art.52 del Codice dei Beni culturali (che
comunque continua ad operare ex se (ma qualche dubbio resta);

- dell'Intesa in Conferenza Unificata e dei conseguenti criteri da essa stabiliti in materia di

rilascio e rinnovo delle concessioni (cfr. comma 5 art.70).

Si segnala in particolare che I'abrogazione dell'Intesa e delle attribuzioni ad essa affidate, oltre a
produrre effetti sui singoli istituti della stessa, fa contestualmente venire meno il principio nazionale
della omogeneita e uniformita dei criteri di assegnazione dei posteggi.

Dovranno quindi essere necessariamente riviste e adeguate tutte le norma regionali di recepimento
o di attuazione sia del D.Lgs. sia dell'Intesa, poiché — essendo la materia relativa alla tutela della
concorrenza — la competenza dello Stato € esclusiva. In particolare diventano inapplicabili le norme
regionali in materia di

- durata dei titoli concessori

- procedure per il rilascio dei titoli medesimi

- numero massimo di posteggi attribuibile allo stesso soggetto

- criteri di assegnazione dei posteggi rilasciati ex novo

- stato e condizioni per la riassegnazione dei posteggi (ad esempio essere impresa attiva)

- ogni altra norma regionale derivante dall’attuazione dell'Intesa.

Al di la e oltre le considerazioni di politica sindacale circa la negativita della soppressione di taluni
istituti appare evidente l'onere imposto alle Regioni di una ulteriore modifica del proprio
ordinamento.

Sempre per fare esempi concreti la Regione Lombardia dovra modificare cinque disposizioni
normative e la DGR 5345; la Regione Toscana dovra aggiornare sei disposizioni del Codice del
Commercio; la Regione Veneto una disposizione normativa e quadro DGR di attuazione. Un
aggravio burocratico di cui avremmo fatto volentieri a meno.




Le modificazioni introdotte con la legge 145/2018 non toccano il comma 1180 della legge
205/2017 che disponeva la proroga delle concessioni a tutti il 31 dicembre 2020. Detto termine
rimane pertanto in vigore. Pertanto le concessioni in essere — escluse quelle rilasciate a

seguito delle selezioni previste dall'Intesa e quindi in attuazione di precise norme di legge —
scadono in quella data.

Quanto al comma 1181, pur non essendone stata prevista |'esplicita abrogazione, si deve ritenere
che, stante la sua formulazione, esso sia stato superato e sostanzialmente caducato.

Dispone infatti la norma:

“1181. In relazione a quanto disposto dal comma 1180 e nel quadro della promozione e garanzia
degli obiettivi di politica sociale connessi alla tutela dell’'occupazione, le amministrazioni interessate
prevedono, anche in deroga a quanto disposto dallarticolo 16 del decreto legislativo 26 marzo
2010, n. 59, specifiche modalita’ di assegnazione per coloro che, nellultimo biennio, hanno
direttamente utilizzato le concessioni quale unica o prevalente fonte di reddito per se' e per il
proprio nucleo familiare. Con intesa sancita in sede di Conferenza unificata ai sensi dell'articolo 8,
comma 6, della legge 5 giugno 2003, n.131, si provvede conseguentemente all'integrazione dei
criteri previsti dall'intesa 5 luglio 2012, pubblicata nella Gazzetta Ufficiale n. 79 del 4 aprile 2013,
sancita in attuazione dellarticolo 70, comma 5, del citato decreto legislativo n. 59 del 2010,
stabilendo altresi;, ai fini della garanzia della concorrenza nel settore, il numero massimo dji
posteqggi complessivamente assegnabili ad un medesimo soggetto giuridico, sia nella medesima
area sia in diverse aree, mercatali e non mercatali.”.

E' evidente la strettissima correlazione fra le due disposizioni e, soprattutto, fra le specifiche
modalita di assegnazione e I'Intesa.

Si era gia precedentemente osservato che, per essere applicabile, tale norma doveva
necessariamente essere interpretata e resa operativa con disposizioni dell'lntesa in Conferenza
Unificata. Caduta I'Intesa (cfr. lettera c) del comma 686), i criteri di cui al primo periodo del comma
1181 non possono piu essere definiti cosi come non puo essere definito il numero massimo dei
posteggi assegnabili al medesimo soggetto giuridico.

CONCLUSIONI

Appare logico ed evidente ritenere che il comma 686 sia stato soltanto uno strumento di affermazione del principio di fuoriuscita dalla Direttiva
Bolkestein. Salvo che si pensi anche a una uscita dal regime della concorrenza. Il che sarebbe assai strano dal momento che il rilascio dei titoli




autorizzatori/concessori e la definizione dei requisiti e delle modalita di accesso all'attivita rientrano a pieno titolo in ogni ragionamento relativo alla

concorrenza.

La questione non & ininfluente: se infatti non & applicabile il principio della tutela della concorrenza, le Regioni potranno liberamente legiferare in
materia. L'unico limite sara rappresentato dalla impossibilita di statuire alcunché sulle materie espressamente abrogate. Viceversa, qualora si ritenga
pienamente applicabile quel principio anche alle attivita di commercio su aree pubbliche, dovranno essere individuati meccanismi e procedure cui le

Regioni e gli Enti Locali dovranno adeguarsi.

Per questo e per tutto quanto evidenziato in premessa & assolutamente necessario che il MiSE faccia conoscere i suoi orientamenti e a breve termine.

Abbiamo ancora tempo per definire una serie di questioni prima della scadenza del 31 dicembre 2020 (ex comma 1180 L.205/1 7).

In questo senso diventa vitale un confronto con la categoria e con le sue Organizzazioni di rappresentanza sul piano meramente tecnico.

RIFLESSI SULLE NORMATIVE REGIONALI

Regione Normativa ex Art.70.1 ex Art.70.2 Requisiti Profess. Durata concess. Max posteggi Criteri e procedure | Strumenti att.
Abruzzo LR 23/2018 non determinato | non determinato. | Art.82.1 Art.84.2 Art.84.3 Art.84.4 Nessuno
Rinvio art.71 d.lIgs. Rinvio Intesa Rinvio Intesa Rinvio Intesa
Campania LR 1/2014 Art.31.1 Art.33 Art.7 Art.46.1 Art.46.8 Art.32.4 Nessuno
Rinvio art.71 d.lIgs. Rinvio Intesa Rinvio Intesa. Rinvio Intesa
Emilia Romagna LR 12/1999 non determinato | Art.3.3 Art.4.2 DGR 485/2013
Attuazione 114/98 Rinvio art.71 d.lIgs. Rinvio Intesa Rinvio Intesa Rinvio Intesa
Friuli Venezia G. LR 29/2005 Art.42.1 Art.42.2 Art.7 Art.42.1 Art.49.8 Art.42.2-bis Nessuno
114/98 Disapplicato Rinvio art.71 d.lIgs. Rinvio Intesa Rinvio Intesa Rinvio Intesa
Liguria LR 1/2007 Art.28.2 Art.34.2 Art.12 Art.30.4 Art.29.3 Art.30.4 DGR 71/2013
114/98 Residuale Rinvio art.71 d.Igs. Rinvio Intesa Max 2 post. Rinvio Intesa
Lombardia LR 6/2010 Art.21.3 Art.24 Art.20 Art.21.1.a Art.23.11-bis Art.23.1 DGR 5345/2016
114/98 Disapplicato Attuazione art.71 Attuazione Int. Attuazione Intesa | Attuazione Intesa
Marche LR 27/2009 Art.38.3 Art.42.1 Articoli8 e 9 Art.38-ter.3 Art.38-ter.4 non determinato R.R. 8/2015
Rinvio Intesa Attuazione Intesa
Piemonte LR 28/1999 non determinato | non determinato. | non determinato non determinato non determinato Art.10.2 R.R. 6R/2015
Rinvio art.16 DLgs
Puglia LR 24/2015 Art.29.2 Art.31.1 Art.5.1 Art.29.3 Art.29.5 Art.30.4 R.R. 4/2017
114/98 Disapplicato Rinvio art.71 d.lgs 12 anni Attuazione Intesa | Rinvio Intesa




Toscana LR 62/2018 Art.33.1 Art.38.1 Articoli1le 12 Art.35.2 Art.35.3 Art.37.3 Nessuno
114/98 Disapplicato Rinvio art.71 d.Igs. Rinvio Intesa Attuazione Intesa | Richiamo Intesa
Umbria LR 10/2014 Art.37.1 Art.42.1 Art.7 Art.40.1.e Art.40.3 Art.39.1 DGR 172/2013
Attuazione 114/98 Rinvio art.71 d.Igs. Non meno 7 anni Richiamo Intesa Rinvio Intesa
Valle d’Aosta LR 20/1999 Art.4.1 Art.8.1 Art.4.1 DGR 497/2015 Art.5.4 Art.6.3 DGR 497/2015
Rinvio art.71 d.Igs. 12 anni non determinato Rinvio Intesa
Veneto LR 10/2001 non determinato | Art.4.1 Art.5.2 DLGS 114 DGR 986/2013 DGR 986/2013 DGR 1017/2016 DGR 986/2013
Rinvio Intesa Rinvio Intesa Rinvio Intesa DGR 1017/2016
Prov. Aut. Bolzano LP 7/2000 Art.18.4 Art.18.5 Art.3 DPGP 39/2012 | Art.19 19.5-bis non determinato DPGP 39/2012
Parziale disapp.114 Rinvio art.71 d.Igs. 12 anni Quattro in totale
Prov. Aut. Trento LP 17/2010 Art.15.1 Art.15.4 Art.5 Art.6 DGP 1881 Art.3 DGP 1881 Art. 2 DGP 1881 DPGP 6-108/13

Rinvio art.71 d.Igs.

12 anni

Rinvio Intesa

Rinvio Intesa

DGP 1881/2013

Basilicata La LR 23/2008 che integra la precedente 19/1999 nulla dispone in materia di adeguamento alle disposizioni del D.Lgs. 59/2016 e dell’Intesa

Calabria La LR 18/1999 ¢ obsoleta e superata La DGR 391/2016 recepisce I'Intesa in Conferenza Unificata 5 luglio 2012

Lazio La LR 33/1999 & obsoleta e superata Le DD.GG.RR. 417/13 e 547/16 recepiscono i documenti della Conferenza Regioni — In itinere nuovo TU
Molise La LR 33/1999 risulta tuttora vigente — Non si ha notizia di atti normativi di recepimento del D.Lgs.59/2010 e dell’Intesa

Sardegna La LR 5/2006 non recepisce né il D.Lgs.59/2010 né I'Intesa- Le Direttive approvate dalla GR nel 2007 ugualmente non riguardano le materie innovate

Sicilia La LR 18/1995 & obsoleta e superata Il Decreto Assessorile 3545/2016 recepisce I'Intesa e i documenti della Conferenza delle Regioni




