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1. Premessa.
Con la l.r. 27 dicembre 2011, n. 30, la Regione Veneto introduceva una specifica disciplina in materia di orari di apertura e chiusura delle attività di commercio al dettaglio e, nello stesso tempo, una disciplina transitoria in materia di autorizzazioni commerciali, relative alle grandi strutture di vendita e parchi commerciali
.

In particolare, l’art. 3 della l.r. 30/2011
, dopo aver previsto che gli orari di apertura e di chiusura delle attività di commercio al dettaglio erano rimessi alla “libera determinazione degli esercenti”, circoscriveva l’ambito di applicazione di tale principio con l’introduzione di una serie di limiti (stabilendo, ad esempio, che le suindicate attività «possono restare aperte al pubblico in tutti i giorni della settimana dalle ore sette alle ore ventidue e osservano la chiusura domenicale e festiva …» e che le stesse possono derogare alla chiusura settimanale e festiva nel mese di dicembre, nonché «in via sperimentale, in ulteriori sedici giornate nel corso dell’anno …»).
Inoltre, l’art. 5 della legge, rinviava, per quanto non previsto dalla stessa in materia di apertura e chiusura degli esercizi commerciali, alle disposizioni del Dlgs n. 114/1998, come attuato dalla l.r. Veneto 28 dicembre 1999, n. 62 e alla l.r. 13 agosto 2004, n. 15.
L’art. 4 della l.r. 30/2011 prevedeva, invece, che, in vista dell’approvazione di una nuova normativa in materia di commercio al dettaglio e, comunque, entro il termine di un anno dall’entrata in vigore della stessa, tutti i procedimenti per il rilascio di autorizzazioni commerciali relative a grandi strutture di vendita e parchi commerciali dovevano essere sospesi, compresi quelli pendenti alla data di entrata in vigore della legge
. 
Introducendo così una misura transitoria, della durata massima già stabilita di un anno, diretta ad assicurare un maggior livello di tutela degli interessi pubblici nelle more dell’approvazione di una già prevista legge regionale in materia di commercio.
2. La posizione della Presidenza del Consiglio e della Regione Veneto

La sentenza della Corte Costituzionale n. 65/2013 trae origine dal ricorso con il quale la Presidenza del Consiglio dei Ministri ha impugnato gli artt. 3 e 4 della l.r. Veneto 27 dicembre 2011, n. 30 in relazione all’art. 117, comma 1 e 2, lett. e), Cost.

Ad avviso della ricorrente, l’art. 3 della l.r. Veneto n. 30/2011 sarebbe in contrasto con il quadro normativo nazionale vigente, rappresentato dall’art. 3, co. 1, del dl 14 luglio 2006, n. 223 (conv. nella l. n. 248/2006) – nella formulazione introdotta dall’art. 35 del dl 98/2011 (conv. nella l. n. 111/2011) e successivamente modificata dall’art. 31, co. 1, del dl. n. 201/2011 (conv. dalla l. n. 214/2011)
 –, ove si stabilisce che le attività commerciali e di somministrazione di alimenti e bevande possono essere svolte «senza il rispetto degli orari di apertura e di chiusura, l’obbligo della chiusura domenicale e festiva, nonché quello della mezza giornata di chiusura infrasettimanale dell’esercizio». 
In particolare, la questione di legittimità viene sollevata sul presupposto che la suindicata previsione nazionale sarebbe direttamente vincolante nei confronti dei legislatori regionali, essendo riconducibile alla materia della “tutela della concorrenza”
, riservata dall’art. 117, co. 2, lett. e), Cost. alla potestà legislativa esclusiva dello Stato.

 Sicché, l’art. 3 della l.r. 30/2011, ove introduce una serie di restrizioni in termini di orari di apertura e di giornate di chiusura degli esercizi commerciali, sarebbe in contrasto con la suindicata previsione normativa, così violando l’art. 117, co. 2, lett. e), Cost.

La medesima violazione viene dedotta dalla Presidenza del Consiglio con riferimento all’art. 4 della l.r. n. 30/2011, sull’assunto che questa disposizione, sospendendo il rilascio di nuovi provvedimenti autorizzatori, determinerebbe un’ingiustificata restrizione della concorrenza, limitando la libertà, costituzionalmente garantita, di accesso al mercato. 
Inoltre, la stessa disposizione regionale in esame, ad avviso della ricorrente, sarebbe in contrasto anche con le finalità perseguite dalla direttiva 2006/123/CE del 12 dicembre 2006 ed in particolare con l’art. 9
 della stessa, nonché con l’art. 14 del Dlgs 26 marzo 2010, n. 59, (con la quale si è recepito nell’ordinamento italiano la suindicata direttiva), ove tali disposizioni vietano l’introduzione di una limitazione all’accesso ad un’attività di servizio che non si radichi sui motivi di interesse generale.

Dal canto suo, la Regione Veneto evidenzia come la l.r. n. 30/2011 rappresenterebbe, piuttosto, una disciplina “sperimentale e transitoria”, introdotta nelle more dell’approvazione di un’organica legge regionale nella materia del commercio, in sostituzione della l.r. 15/2004, volta ad prevedere “misure urgenti relativamente a due specifici aspetti della materia, di particolare importanza sia per i consumatori che per gli operatori economici, come pure per il pubblico interesse”. 

In particolare, l’art. 3 della l.r. n. 30/2011 si limiterebbe solo ad introdurre alcuni elementi di flessibilità e di maggiore concorrenzialità nella vigente disciplina ad integrazione delle previsioni contenute all’art. 31, co. l, del d.l. n. 201 del 2011, sicché la Regione contesta la prospettiva secondo cui la normativa nazionale, assunta a parametro di legittimità costituzionale della legislazione regionale, avrebbe dato luogo ad una disciplina direttamente e totalmente vincolante nei confronti del legislatore regionale che non ammetterebbe alcun margine di intervento di quest’ultimo. 
Tale assunto non sarebbe, infatti, né coerente con l’assetto ordinamentale attuale, finendo con l’attribuire all’iniziativa legislativa statale, nel nome della tutela della concorrenza, una portata talmente ampia e radicale da svuotare totalmente la competenza regionale esclusiva in materia di commercio, né in linea con l’ambito applicativo della materia «tutela della concorrenza», la quale, pur configurandosi come materia “trasversale”, «non può essere intesa in maniera tanto ampia da esaurire il contenuto della materia «commercio», vanificando così la potestà legislativa esclusiva regionale»
. 
Da ciò la necessità di un’interpretazione “costituzionalmente orientata” dell’art. 31, co. l, del d.l. 201/2011, diretta cioè ad individuare nella disposizione un principio generale, contemperabile dal legislatore regionale “con altri valori meritevoli anch’essi di tutela, in presenza di motivi imperativi di interesse generale”.
Quanto alla censura sollevata nei confronti dell’art. 4 della l.r. n. 30/2011, la Regione obietta, infine, che si tratterebbe di una disposizione contenente una misura transitoria che: a) darebbe luogo ad una mera sospensione dei procedimenti e non un diniego ex lege delle istanze presentate; b) riguarderebbe solo le nuove aperture di grandi strutture di vendita e parchi commerciali, ossia quelle a maggiore impatto ambientale, senza pregiudicare l’apertura di nuove strutture di minori dimensioni, trasferimenti di sede, modifiche strutturali e di ripartizione interna di strutture operanti; c) sarebbe, infine, destinata a contemperare diversi interessi, evitando così che una liberalizzazione istantanea, non accompagnata da una contestuale considerazione anche delle altre esigenze da salvaguardare, finisca col restringere o falsare il mercato pregiudicando un’articolazione della rete distributiva funzionale al soddisfacimento dei differenti bisogni delle varie tipologie di consumatori.

3. Le motivazioni della sentenza n. 65/2013

Con la sentenza in esame, la Corte Costituzionale accoglie la censura sollevata dalla Presidenza del Consiglio nei confronti dell’art. 3, l.r. n. 30/2011, mentre ritiene non fondata la questione di costituzionalità dell’art. 4 della medesima legge.

In relazione alla questione di legittimità dell’art. 3 della l.r. Veneto n. 30, la Corte si limita a rilevare di aver già ritenuto infondate, con la sentenza n. 299/2012, le censure sollevate da numerose Regioni (tra cui la stessa Regione Veneto) nei confronti dell’art. 31, co. 1, del d.l. n. 201/2011 laddove si lamentava la violazione della competenza legislativa residuale in materia di commercio ex art. 117, co. 4, Cost. E ciò sul presupposto che la disposizione nazionale doveva essere ricondotta alla materia «tutela della concorrenza», materia di competenza legislativa statale, sicché la norma introdotta dalla Regione Veneto, ove contrasta con la suindicata disposizione statale, non può che ritenersi adottata in violazione dell’art. 117, co. 2, lett. e), Cost.

Con riferimento alla questione di costituzionalità dell’art. 4, l.r. 30/2011, ad avviso della Corte, la censura sollevata dal Presidente del Consiglio involgerebbe, invece, due distinti profili: per un verso, si configurerebbe cioè una violazione della competenza legislativa statale in materia di concorrenza, ex art. 117, co. 2, lett. e), Cost., mentre, per altro verso, la previsione in questione, ove sospende il rilascio di nuovi provvedimenti autorizzatori, cristallizzando il mercato nel suo assetto esistente contrasterebbe con le finalità perseguite della direttiva 2006/123/CE, dando luogo ad una violazione sostanziale della disciplina della concorrenza.

a) Quanto al primo profilo, la Corte costituzionale rileva, tuttavia, che, posto che sia l’art. 3 del dl 13 agosto 2011, n. 138, sia l’art. 1 del dl 24 gennaio 2012, n. 1 (conv. dalla l. 24 marzo 2012, n. 27) hanno previsto nei confronti di Comuni, Province e Regioni un termine per l’adeguamento dei rispettivi ordinamenti rispetto alle nuove disposizioni introdotte in materia di commercio, è la stessa normativa statale a ritenere necessario l’intervento del legislatore regionale in tale materia
. 

b) Quanto al secondo profilo, la Corte sottolinea di aver già ritenuto infondata, con la sentenza n. 176/2004, la questione di legittimità costituzionale di una norma regionale che introduceva una previsione analoga a quella in esame, ove si stabilisce la sospensione dei procedimenti per il rilascio di autorizzazioni commerciali è temporanea e circoscritta ai soli procedimenti relativi alle grandi strutture di vendita.

Da ciò la non fondatezza della censura sollevata nei confronti dell’art. 4 l.r. 30/2011 in relazione ad entrambi i profili di cui si discute.

4. Le questioni esaminate dalla Corte costituzionale.

Le questioni esaminate dalla sentenza in commento attengono al rapporto tra le disposizioni previste nella l.r. Veneto 30/2011 e la materia della “tutela della concorrenza” di competenza del legislatore statale ai sensi dell’art. 117 co. 2, lett. e), Cost.
La prima questione riguarda, in particolare, la legittimità dell’art. 3 l.r. Veneto 30/2011, laddove, pur affermando il principio di libera determinazione degli orari di apertura e chiusura degli esercizi commerciali, ne tempera l’applicazione mediante l’introduzione di una serie di limiti, mentre la seconda questione attiene alla legittimità dell’art. 4 della medesima legge, con il quale la Regione Veneto ha previsto la temporanea sospensione dei procedimenti amministrativi volti al rilascio delle autorizzazioni commerciali di grandi strutture di vendita e parchi commerciali, in vista dell’approvazione di una nuova disciplina regionale in materia di commercio. 

Si tratta, invero, di problematiche già sollevate nell’ambito di alcuni giudizi proposti avanti al Tar Veneto e da quest’ultimo decise in senso diametralmente opposto
.

Il Tar, infatti, se con riguardo alla prima questione, aveva sollevato con l’ordinanza n. 265 del 29 febbraio 2012
, la questione di legittimità costituzionale dell’art. 3 l.r. 30/2011
, in relazione alla ritenuta illegittimità dei provvedimenti di sospensione adottati dalle amministrazioni locali in attuazione dell’art. 4 l.r. 30/2011, aveva già ritenuto, seppure in sede cautelare, non sussistenti le censure proposte
.

Le richiamate decisioni del Tar Veneto, ove ravvisano la legittimità dell’art. 4 l.r. 30/2011, sul presupposto che lo stesso preveda una misura temporanea e circoscritta ad alcune situazioni precise, appaiono in linea con la sentenza della Corte costituzionale n. 65/2013 ed, in via generale, con la posizione assunta da quest’ultima nella sentenza 22 giugno 2004, n. 176, avente ad oggetto una questione analoga. Quanto, invece, alla ritenuta violazione del riparto di competenze legislative sollevato dal Presidente del Consiglio in relazione al medesimo art. 4 della legge regionale, la Corte ravvisa, in modo condivisibile, come sia la stessa disciplina statale, rispetto alla quale si rilevava il contrasto della disposizione in esame, a rilevare la necessità di una specifica integrazione da parte del legislatore regionale
.
Non sembra dunque che la sentenza n. 65/2013, in relazione alla questione di legittimità costituzionale dell’art. 4 della l.r. 30/2011, sollevi particolari problemi.

5. Il quadro normativo in materia di orari di apertura e chiusura degli esercizi commerciali.

Più interessante pare, invece, l’esame della questione di legittimità dell’art. 3 della l.r. 30/2011, ove introduce una serie di limitazioni al principio di piena libertà degli orari di apertura e di chiusura delle attività di commercio sancito dall’art. 31, co. 1, dl. n. 201/2011, in quanto evidenzia chiaramente le difficoltà della delimitazione della potestà legislativa regionale in materia di commercio nel rapporto con la tutela della concorrenza, “materia”, attribuita alla potestà legislativa statale.

La disciplina nazionale in materia di commercio, come noto, ha subìto un lento procedimento di evoluzione verso una più marcata liberalizzazione al fine di favorire l’apertura del mercato alla concorrenza, che ha riscontrato negli ultimi anni una sensibile accelerazione
: tale procedimento di liberalizzazione ha riguardato anche la disciplina degli orari di apertura e di chiusura delle attività di commercio al dettaglio, che era originariamente soggetta a rigidi vincoli normativi.

Si consideri, infatti, che fino al 1971, la disciplina degli orari era regolata dalla l. 16 giugno 1932, n. 973, che attribuiva al Prefetto, previo parere delle organizzazioni di categoria dei lavoratori e degli esercenti, il potere di determinare con proprio decreto, l’orario di apertura e chiusura nei giorni feriali, i giorni di chiusura totale o parziale, oltre le domeniche, il giorno di riposo compensativo, e – nelle ipotesi in cui fosse stato consentito –  temporaneamente o in via permanente, il lavoro nel giorno della domenica.

Tale disciplina veniva in seguito modificata dalla l. 28 luglio 1971, n. 558, che, all’art. 1, delegava le Regioni, ai sensi dell’art. 118, co. 2, della Costituzione nel testo allora vigente, a determinare l’orario di apertura e di chiusura, tenendo conto sia delle esigenze dei consumatori, sia delle esigenze di riposo delle categorie dei lavoratori e degli esercenti, previo parere di Comuni, Camere di Commercio. La suindicata disposizione indicava altresì i criteri ai quali le Regioni avrebbero dovuto uniformarsi nella determinazione dell’orario:

a) chiusura totale nei giorni domenicali e festivi;

b) l’orario complessivo settimanale non avrebbe dovuto superare le 44 ore di apertura;

c) chiusura infrasettimanale obbligatoria di mezza giornata;

d) facoltà di apertura antimeridiana, limitatamente ai negozi del settore dell’alimentazione, nel caso di più festività consecutive al fine di garantire il servizio di rifornimento al pubblico
.

Con l’art. 54, co. 1 lett. d), d.P.R. 24 luglio 1977, n. 616 venivano, successivamente, attribuite le funzioni amministrative ai Comuni, sulla base dei criteri stabiliti dalla Regione, in relazione alla fissazione degli orari di apertura e chiusura dei negozi, dei pubblici esercizi di vendita e consumo di alimenti e bevande, nonché degli impianti stradali di distribuzione dei carburanti. 

L’art. 8 del dl. n. 697/1982 (conv. nella l. n. 887/1982) riconosceva poi ai sindaci il potere di fissare i limiti giornalieri degli orari di vendita al dettaglio, anche differenziati per settori merceologici, indicando l’ora di apertura antimeridiana non oltre le ore 9 e l’ora di chiusura serale non oltre le ore 20 e prevedendo che, all’interno di tale fascia oraria, l’operatore commerciale avrebbe avuto facoltà di scelta circa l’orario di apertura e di chiusura
. In seguito, il potere di coordinamento degli orari di apertura e chiusura degli esercizi commerciali veniva confermato dall’art. 36, co. 3, l. n. 142/1990, nella versione introdotta dall’art. 11 della l. n. 265/1999, e riprodotto nel vigente all’art. 50, co. 7, Dlgs 267/2000, in forza del quale «il sindaco … coordina e riorganizza, sulla base degli indirizzi espressi dal consiglio comunale e nell'ambito dei criteri eventualmente indicati dalla regione, gli orari degli esercizi commerciali, dei  pubblici esercizi e dei servizi pubblici».

Il suindicato regime normativo in materia di orari – esclusa la disciplina relativa alle funzioni di coordinamento attribuite al sindaco – veniva, infine, sottoposto, a referendum abrogativo l’11 giugno 1995
, che tuttavia aveva esito negativo. 

In tal quadro, interveniva il Dlgs 114/98 che ribadiva il collegamento della disciplina in materia di orari di apertura e chiusura degli esercizi commerciali alla normativa degli enti locali, confermando espressamente le funzioni dei sindaci alla regolazione degli orari nella cornice disciplinare eventualmente prevista dalle singole regioni. 
In particolare, l’art. 11 del decreto prevedeva, al comma 1, che «gli orari di apertura e di chiusura al pubblico degli esercizi di vendita al dettaglio sono rimessi alla libera determinazione degli esercenti nel rispetto delle disposizioni del presente articolo e dei criteri emanati dai comuni, sentite le organizzazioni locali dei consumatori, delle imprese del commercio e dei lavoratori dipendenti, in esecuzione di quanto disposto dall'articolo 36, comma 3, della legge 8 giugno 1990, n. 142», specificando, ai commi successivi, che gli esercizi commerciali di vendita al dettaglio: a) possono restare aperti al pubblico in tutti i giorni della settimana dalle ore sette alle ore ventidue e che il limite massimo di apertura era fissato in tredici ore giornaliere; b) erano tenuti ad osservare la chiusura domenicale e festiva dell'esercizio e, nei casi stabiliti dai comuni, sentite le organizzazioni di lavoratori ed imprese, la mezza giornata di chiusura infrasettimanale.
Il co. 5 del medesimo art. 1 attribuiva, inoltre, al comune la facoltà di individuare i giorni e le zone del territorio nei quali gli esercenti possono derogare all'obbligo di chiusura domenicale e festiva, prevedendo che «detti giorni comprendono comunque quelli del mese di dicembre, nonché ulteriori otto domeniche o festività nel corso degli altri mesi dell'anno»
.

La disciplina nazionale veniva recepita integralmente nella Regione Veneto, tanto che, infatti, né la l.r. 9 agosto 1999 n. 37, né la successiva l.r. 13 agosto 2004 n. 15 (recanti “Norme di programmazione per l'insediamento di attività commerciali nel Veneto”) introducevano una specifica regolazione in tale ambito, mentre la l.r. 28 dicembre 1999, n. 62 si limitava a prevedere, ai sensi dell’art. 12 del Dlgs 114/98, i criteri per l’individuazione dei “comuni a prevalente economia turistica e delle città d'arte”, ai fini delle deroghe agli orari di vendita degli esercizi commerciali.

E, successivamente, il d.l. n. 223 del 2006 (conv. nella l. 248/2006) confermava la disciplina nazionale vigente in materia di orari, senza apportare alcuna modifica.
Il quadro normativo descritto veniva, tuttavia, radicalmente stravolto nel 2011, allorché venivano apportate due successive modifiche proprio all’art. 3 del d.l. n. 223/2006. 

Infatti, in un primo momento, l’art. 35, comma 6, del d.l. n. 98 del 2011 aggiungeva la lettera d-bis) al co. 1 dell’art. 3 del d.l. n. 223/2006, prevedendo che le attività commerciali e di somministrazione di alimenti e bevande sono svolte senza il limite del «rispetto degli orari di apertura e di chiusura, l'obbligo della chiusura domenicale e festiva, nonché quello della mezza giornata di chiusura infrasettimanale dell'esercizio», ma specificando che tale previsione era introdotta «in via sperimentale» e solo per gli esercizi ubicati «nei comuni inclusi negli elenchi regionali delle località turistiche o città d'arte», mentre, in seguito, l’art. 31, comma l, del dl n. 201/2011 eliminava integralmente anche queste ultime restrizioni.  
E proprio quest’ultima previsione normativa, eliminando qualsivoglia vincolo di orario allo svolgimento delle attività commerciali, induceva la Regione Veneto ad introdurre la previsione di cui all’art. 3 della l.r. 30/2011.

6. L’evoluzione della giurisprudenza costituzionale in materia di orari delle attività commerciali
La sentenza n. 65/2013, ove accoglie la questione di legittimità dell’art. 3 l.r. 30/2011, trova il proprio fondamento nella nozione di “tutela della concorrenza” elaborata dalla giurisprudenza costituzionale in seguito alla riforma del Titolo V della Costituzione
.
È noto come la materia “tutela della concorrenza” rientri, in forza dell’art. 117, co. 2 lett. e) Cost., tra quelle devolute alla potestà legislativa esclusiva allo Stato
, integrando una materia che la Corte costituzionale ha fin dalle prime decisioni successive alla riforma
, considerato «“trasversale”, in ordine alla quale si manifestano competenze diverse, che ben possono essere regionali, spettando allo Stato le determinazioni che rispondono ad esigenze meritevoli di disciplina uniforme sull'intero territorio nazionale», non trattandosi «di una “materia” in senso stretto, ma di una competenza del legislatore statale idonea ad investire tutte le materie»
. 

 In particolare, le coordinate della nozione “tutela della concorrenza” sono state individuate nella sentenza 14/2004
, ove la Corte ha rilevato come tale materia «non può non riflettere quella operante in ambito comunitario, che comprende interventi regolativi, la disciplina antitrust e misure destinate a promuovere un mercato aperto e in libera concorrenza», e che l’inserimento della stessa tra le materie previste all’art. 117, co. 2, lett. e), «rende palese che quest’ultima costituisce una delle leve della politica economica statale e pertanto non può essere intesa soltanto in senso statico, come garanzia di interventi di regolazione e ripristino di un equilibrio perduto, ma anche in quell’accezione dinamica, ben nota al diritto comunitario, che giustifica misure pubbliche volte a ridurre squilibri, a favorire le condizioni di un sufficiente sviluppo del mercato o ad instaurare assetti concorrenziali». 
Già in tale pronuncia la Corte rilevava però la preoccupazione che la dilatazione massima della competenza legislativa in materia di tutela della concorrenza, non presentando la stessa «i caratteri di una materia di estensione certa, ma quelli di una funzione esercitabile sui più diversi oggetti, rischierebbe di vanificare lo schema di riparto dell’art. 117 Cost., che vede attribuite alla potestà legislativa residuale e concorrente delle Regioni materie la cui disciplina incide innegabilmente sullo sviluppo economico». Sicché, pur non rientrando tra le competenze della Corte costituzionale la valutazione della correttezza economica delle scelte del legislatore, stabilire cioè se un intervento abbia effetti così rilevanti sull’economia da trascendere l’ambito regionale, era indubbio che tali scelte non potevano sottrarsi ad «un controllo di costituzionalità diretto a verificare che i loro presupposti non siano manifestamente irrazionali e che gli strumenti di intervento siano disposti in una relazione ragionevole e proporzionata rispetto agli obiettivi attesi»
.

Tuttavia, con la successiva sentenza 401/2007
, la Corte costituzionale introduceva un criterio di valutazione diverso rispetto ai parametri indicati nella sentenza 14/2004, che consisteva nella assoluta prevalenza delle norme statali introdotte per promuovere la concorrenza rispetto alle potestà legislative regionali interessate
 e tale parametro veniva assunto a criterio di valutazione proprio allorché la Corte era chiamata a chiarire il rapporto tra la disciplina del commercio, che integra una materia attribuita alla potestà legislativa assoluta delle Regioni, e la tutela della concorrenza.

 In tal senso, la sentenza 430/2007
, relativa alle impugnazioni degli artt. 3 e 5 del dl n. 223/2006, pur richiamando i parametri di adeguatezza e ragionevolezza – ossia, i criteri orientativi per la valutazione della legittimità costituzionale della legislazione statale introdotta con finalità di tutela della concorrenza secondo la sentenza 14/2004 – riteneva che gli stessi fossero da ritenersi sussistenti anche nel mero caso in cui la norma statale fosse stata coerente con le finalità concorrenziali
.
Il progressivo percorso di imposizione della disciplina della tutela della concorrenza rispetto alle materie di competenza del legislatore regionale ha, tuttavia, assunto una direzione più radicale in seguito alle pronunce costituzionali che hanno interessato le recenti modifiche normative del 2011 che hanno riguardato la materia del commercio.

Basti pensare alla recente sentenza 200/2012, con la quale la Corte costituzionale si è pronunciata sulla legittimità dell’art. 3 del dl 13 agosto 2011, n. 138 (conv. dalla l. n. 148/2011), ove ha stabilito il «principio secondo cui l’iniziativa e l’attività economica privata sono libere ed è permesso tutto ciò che non è espressamente vietato dalla legge», imponendo allo Stato e all’intero sistema delle autonomie di adeguarvisi entro un termine prestabilito, inizialmente fissato in un anno dall’entrata in vigore della legge di conversione e successivamente individuato nel 30 settembre 2012, in base all’art. 1, co. 4-bis, del dl 24 gennaio 2012, n. 1(conv. dalla l. n. 27/2012
). 

Non è, infatti, un caso che, in relazione alle argomentazioni poste dalla Corte a supporto della decisione, si sia rilevato, che la stessa avrebbe teorizzato «un principio che proprio per la sua vis espansiva va ben al di là della competenza statale esclusiva e anche di quegli ambiti quindi che, pur interesse regionale, vengono assorbiti dalla competenza statale trasversale, per estendersi fino a pervadere tutte le competenze regionali e le sfere di interesse regionale, anche quelle che restano di competenza residuale regionale»
: nella sentenza, la Corte sembra, infatti, sostenere che il “principio di liberalizzazione” possieda una “forza propria” immanente nell’ordinamento giuridico e che il legislatore statale si sia limitato solo ad esplicitarlo, sebbene lo stesso sia già direttamente cogente in forza dell’art. 41 Cost. 
. 
L’iter di definizione della materia della concorrenza ed, in particolare, del principio di liberalizzazione che la stessa sottende, addotto dalla giurisprudenza costituzionale nella materia del commercio, trova, peraltro, evidenza nelle più recenti sentenze della Corte in materia di orari di apertura e chiusura degli esercizi commerciali.

La prima pronuncia di rilievo in materia è rappresentata dall’ordinanza n. 199/2006, relativa ad un giudizio sollevato nei confronti dell’art. 7 della l.r. Lombardia, 24 marzo 2004, n. 5
. 

In tale ordinanza, la Corte riteneva, infatti, infondata la censura sollevata nei confronti del co. 2 dell’art. 7 l.r. 5/2004 sul presupposto che «a seguito della modifica del Titolo V della Parte II della Costituzione, la materia «commercio» rientra nella competenza esclusiva residuale delle Regioni, ai sensi del quarto comma dell’art. 117 Cost.», il Dlgs. n. 114/1998 si applica «soltanto alle Regioni che non abbiano emanato una propria legislazione nella suddetta materia, mentre la Regione Lombardia ha già provveduto a disciplinare in modo autonomo la materia stessa» Ed a ciò soggiungeva che «la diversificazione delle legislazioni regionali in una materia appartenente alla competenza residuale delle Regioni non solo non è in contrasto con la Costituzione, ma rappresenta una conseguenza naturale delle sue stesse disposizioni», mentre è inconferente il richiamo operato all’art. 30 del Trattato istitutivo della Comunità europea «perché – come chiarito dalla costante giurisprudenza della Corte di giustizia delle Comunità europee – non si applica alle norme nazionali che vietino l’apertura domenicale degli esercizi commerciali al minuto».

Il rapporto tra la disciplina degli orari e la tutela della concorrenza veniva approfondito nelle successive sentenze della Corte costituzionale nn. 350/2008, 288/2010 e 150/2011.

In particolare, nella sentenza n. 288/2010
, la Corte rilevava come, pur essendo indubbio che «la disciplina degli orari degli esercizi commerciali rientra nella materia «commercio» di cui all’art. 117, quarto comma, Cost.»
, era parimenti necessario «valutare se la normativa regionale, nel contenuto, determini un vulnus alla tutela della concorrenza, peraltro tenendo presente che è stata riconosciuta la possibilità, per le Regioni, nell’esercizio della potestà legislativa nei loro settori di competenza, di dettare norme pro-concorrenziali». E ciò alla stregua di quanto affermato dalla stessa Corte nella sentenza 430/2007, secondo cui la promozione della concorrenza, avendo una portata generale, può essere identificata anche nella disciplina regionale, laddove quest’ultima evidenzi una siffatta finalità. 
Tuttavia, ad avviso della Corte costituzionale, nel caso esaminato, la disposizione censurata sarebbe consonante con il quadro normativo rappresentato dal Dlgs 114/98, ove questo era diretto a favorire l’apertura del mercato alla concorrenza, in quanto la stessa introduceva «prescrizioni coerenti con l’obiettivo di promuovere la concorrenza, risultando proporzionate allo scopo di garantire che le attività di distribuzione dalle stesse considerate possano essere svolte con eguali condizioni. Questa finalità ha, infatti, reso necessario fissare i presupposti in grado di assicurare l’organizzazione concorrenziale del mercato, con quella specificità ineludibile a garantirne il conseguimento », e, pertanto, deve essere ritenuta infondata la censura sollevata. 
Le medesime considerazioni venivano, in seguito, svolte dalla Corte costituzionale nella successiva sentenza 150/2011.
7. La sentenza n. 299/2012
L’iter logico-giuridico seguito dalla Corte nelle sentenze richiamate viene portato all’estreme conseguenze nella sentenza 11 dicembre 2012, n. 299, avente ad oggetto i giudizi di legittimità costituzionale dell’art. 31, co. 1- 2, del dl 6 dicembre 2011, n. 201, proposti dalle Regioni Piemonte e Veneto, Sicilia, dalle Regioni Lazio e Lombardia, dalla Regione Sardegna, dalla Regione Toscana e dalla Regione Friuli-Venezia Giulia.
Si tratta, come già evidenziato, della disposizione con la quale il legislatore statale, intervenendo sull’art. 3 dl. 223/2006, ha previsto che le attività commerciali e di somministrazione di alimenti e bevande possono essere svolte «senza il rispetto degli orari di apertura e di chiusura, l’obbligo della chiusura domenicale e festiva, nonché quello della mezza giornata di chiusura infrasettimanale dell’esercizio».

La norma profila, pertanto più che una misura di liberalizzazione, uno strumento di assoluta deregolamentazione della materia, posto che identifica la libertà dell’operatore da qualsivoglia vincolo di orario con l’assenza di una disciplina sul punto.
Tuttavia, nella sentenza 299/2012, la Corte non affronta direttamente il problema della natura della norma, limitandosi ad identificarla alla stregua di una misura legislativa di promozione della concorrenza ed, in quanto tale, certamente recepita dalla Carta costituzionale nell’ambito della nozione di “tutela della concorrenza”. Alla stregua delle considerazioni già svolte in precedenza (in particolare nelle sentenze n. 14/2004 e n. 401-430 del 2007) 
, la Corte evidenzia, infatti, come le caratteristiche peculiari della promozione della concorrenza consentirebbero al legislatore statale di intervenire nella disciplina degli orari degli esercizi commerciali laddove essi si configurano come strumenti per la regolazione dinamica del mercato benché, ove siano intesi nella loro accezione «statica», rientrino indubbiamente nella materia commercio attribuita alla competenza legislativa residuale delle Regioni. 

A ciò la Corte soggiunge, con riferimento alle misure di liberalizzazione, che deve essere compito della stessa valutare se le misure sottoposte al suo vaglio, «che disciplinano o ridisciplinano importanti aspetti di regolazione del mercato, stabilendo nuovi criteri per il suo funzionamento, possiedano i requisiti per essere qualificate come normative che favoriscono la concorrenza». Ne consegue che nel caso in questione, l’intervento del legislatore statale non incorrebbe nella denunciata illegittimità, «in quanto la norma in esame attua un principio di liberalizzazione, rimuovendo vincoli e limiti alle modalità di esercizio delle attività economiche».

La sentenza 299/2012 è stata criticata dalla dottrina in relazione a svariati profili
.

(a) In primo luogo, si è rilevata la contraddittorietà della suindicata sentenza, in considerazione del fatto che la stessa, pur qualificando la norma impugnata come una disposizione posta a tutela della concorrenza e che dunque abilita la potestà legislativa dello Stato ad integrare e limitare la disciplina regionale di una materia rientrante nella competenza esclusiva del legislatore regionale, trascura dal considerare che la disciplina introdotta dal dl n. 201/2011 si configura non alla stregua di una liberalizzazione bensì di una «totale deregolamentazione, tale da non lasciare sopravvivere, se applicata senza limiti e in assoluto, alcuno spazio alla legislazione regionale né alla potesta amministrativa dei Comuni in materia».

(b) Inoltre, si è evidenziato come la Corte, nel ritenere che l’attività di deregolamentazione sia idonea ad integrare uno strumento di promozione della concorrenza si sia affidata solo alla qualificazione attribuita in tal senso dal legislatore statale, senza indagare se l’eliminazione di qualsivoglia limite orario agli esercizi commerciali possa favorire in prospettiva un mercato effettivamente concorrenziale.

Si tratta, in realtà, di una questione che era già emersa in relazione alla sentenza n. 3/1995 con la quale la Corte costituzionale aveva ammesso il quesito referandario volto all’abrogazione della disciplina, allora vigente, in materia di orari di apertura e chiusura degli esercizi commerciali: già in tale occasione si era, infatti, rilevato
 come tale disciplina non incideva sulla par-condicio degli operatori, né imponeva ostacoli all'ingresso del mercato o alla competizione delle imprese, ma si limitava perlopiù a stabilire il «quadro» entro cui ha libero gioco la concorrenza, al fine di evitarne gli eccessi e di tutelare, indirettamente, il diritto al riposo dei lavoratori. 

In tal quadro, si rilevava dunque che la limitazione degli orari «se può scontentare le esigenze della clientela ed anche ostacolare un razionale sfruttamento delle strutture aziendali laddove siano dimensionate per coprire fasce orarie più ampie, ha anche l'effetto di garantire la tutela di interessi socialmente rilevanti e di assicurare le condizioni per una competizione «paritaria» tra le grandi aziende e le imprese piccole e medio-piccole, le quali ultime sono senz'altro svantaggiate - per i ridotti volumi di affari e per le limitate capacità tecniche - ad affrontare un allungamento dell'orario di vendita. La disciplina degli orari, in altri termini, non è strumento di «programmazione» del commercio, bensì mera espressione di funzione «regolatrice», le cui finalità, lungi da ostacolare la concorrenza, finiscono per favorirla in quanto la limitazione degli orari - soprattutto in un mercato «aperto» all'entrata di nuovi operatori - si traduce in un ausilio alla competitività delle aziende piccole e fa sì che non si creino posizioni di predominio e quindi di oligopolio da parte delle grandi imprese»
.
Va da sé che le considerazioni richiamate appaiono a maggior ragione riferibili alla situazione normativa previgente alle modifiche introdotte dall’art. 31, del dl 6 dicembre 2011, n. 201, ove si consideri che una regolamentazione ponderata della materia degli orari poteva essere in questo caso effettivamente riconoscibile. 
(c) La sentenza in esame non è, inoltre, apparsa condivisibile, perché non pienamente coerente con la giurisprudenza richiamata dalla stessa Corte, volta ad evidenziare come sia la liberalizzazione “intesa come razionalizzazione della regolazione” ad integrare uno strumento di promozione della concorrenza e non la deregolamentazione la quale, invece, si limiterebbe solo ad eliminare qualsivoglia regolazione, comprese le disposizioni poste a tutela dello stesso mercato concorrenziale. 

(d) Da ultimo, si è evidenziato come la sentenza appaia in controtendenza con la giurisprudenza della Corte di Giustizia dell’Unione Europea ove si consideri che la stessa, pur attenta alle problematiche attinenti alla tutela della concorrenza, ha da sempre «riconosciuto che la regolamentazione degli orari degli esercizi commerciali è espressione di scelte politiche ed economiche rispondenti alle peculiarità socio-culturali nazionali e regionali, spettanti agli Stati membri», tanto che «nella grande maggioranza dei paesi europei sussiste una regolamentazione delle chiusure estive».

Profilo, peraltro, espressamente evidenziato dalle Regioni nei ricorsi proposti avverso la normativa statale in esame.

8. La concorrenza come “valore”.

La sentenza della Corte costituzionale n. 65/2013, ove pone la sentenza n. 299/2012 a presupposto per l’accoglimento della questione di legittimità costituzionale dell’art. 3 l.r. n. 30/2011, evidenzia le stesse incongruenze già ravvisate nella precedente pronuncia.

Ma profila, altresì, due ulteriori problemi.

Per un verso, essa, infatti, trascura di esaminare il rapporto tra la deregolamentazione degli orari degli esercizi pubblici e la previsione dell’art. 50 del Dlgs 267/2000, ove si attribuisce al sindaco il potere di coordinare gli orari degli esercizi commerciali, dei pubblici esercizi e dei servizi pubblici proprio sulla base di criteri già delineati, legittimando anche il legislatore regionale a prevedere un quadro normativo in materia entro il quale il Sindaco esercita le proprie funzioni di coordinamento.

Sarebbe stato, invece, opportuno un chiarimento circa la portata operativa di tale disposizione alla luce dell’intervento di deregolamentazione determinato dal legislatore nazionale.

Ciò a maggior ragione se si considera che il problema era stato già sollevato in relazione alla menzionata ammissione del refendum abrogativo del regime previgente in tema di orari degli esercizi commerciali, in relazione al quale la Corte costituzionale aveva rilevato, nella sentenza n. 3/95, che l’art. 36 l. 142/1990 (poi trasfuso nell’art. 50, Dlgs 267/2000) non sarebbe stato inciso dall’esito referendario, in quanto la norma «disciplina un potere di coordinamento di orari relativi anche ad altre attività sulle quali non interferisce la normativa oggetto del quesito»
.

Il venir meno della disciplina generale in materia di orari, a seguito della sentenza 299/2012, è, allora, presumibilmente idoneo ad attribuire al sindaco una maggiore libertà di intervento, seppur nel rispetto del principio di piena libertà di concorrenza previsto dall’attuale disciplina nazionale. In tal caso, va detto che non è escluso che una siffatta situazione possa essere prodromica ad una maggiore apertura a valutazioni di ordine discrezionale da parte delle amministrazioni comunali. 

Per altro verso, la sentenza in esame si espone, invece, ad un problema di ordine sistematico.

Nell’esaminare l’evoluzione della giurisprudenza costituzionale formatasi in materia di tutela della concorrenza, di cui all’art. 117 Cost., si è evidenziato come la Corte costituzionale abbia qualificato, a partire dal 2007, la materia – nelle forme della liberalizzazione e della promozione della libertà del mercato – alla stregua di un principio immanente nell’ordinamento giuridico interno, ossia di un «bene iniziale che chiede di realizzarsi attraverso attività conseguentemente orientate»
. 

Le più recenti sentenze in materia di commercio – e soprattutto la sentenza 299/2012, laddove legittima la completa deregolamentazione, intesa quale strumento della concorrenza, di una disciplina riconducibile ad una materia appartenente alla potestà legislativa regionale – inducono tuttavia, a ritenere che la stessa sia configurata dalla Corte, piuttosto, alla stregua di un “valore assolutizzante”: cioè, come un «bene finale che chiede di realizzarsi attraverso attività teologicamente orientate»
, legittimando così il legislatore nazionale a porre in essere qualsivoglia mezzo ai fini della sua attuazione.

Tale operazione ermeneutica non appare, tuttavia, in linea né con l’orientamento originario formulato dalla stessa Corte in relazione alla materia della tutela della concorrenza, secondo cui la stessa è ammessa solo ove sia «ragionevole e proporzionata rispetto agli obiettivi attesi», né con l’orientamento costituzionale più recente alla stregua del quale solo «la razionalizzazione della regolamentazione» consente di elevare l’intervento statale a strumento di promozione della concorrenza. 

V’è però un’ulteriore questione.

Il rischio, ravvisabile nella concezione della concorrenza espressa dalla Corte nella sentenza 299/2012, e ribadita nella sentenza 65/2013
, consiste nel considerare la concorrenza quale “valore superiore” rispetto a tutte le ulteriori esigenze sottese al riparto di competenze legislative tra Stato e Regioni previsto nella Carta costituzionale, attribuendo alla stessa «il diritto e il dovere di sottomettere a sé il valore inferiore e il valore in quanto tale annienta giustamente il non-valore in quanto tale»
.

Qualora tale prospettiva venisse confermata dalla Corte costituzionale, darebbe, tuttavia, luogo ad una posizione difficilmente conciliabile con l’impianto delineato dalla riforma del Titolo V della Costituzione, laddove la materia della tutela della concorrenza non sembra assumere una tale connotazione “totalizzante”.

9. Considerazioni conclusive.
Il riferito contesto normativo e giurisprudenziale ha inciso profondamente sulla elaborazione della l.r. Veneto n. 28 dicembre 2012 n. 50, che ha riformato la precedente normativa regionale in materia di commercio rappresentata dalla l.r. 15/2004.

La l. 50/2012, infatti, non prevede alcuna disciplina in materia di apertura e chiusura degli esercizi commerciali, lasciando dunque alla piena libertà dei comuni l’intervento in materia. 
Alla luce delle considerazioni precedenti, va da sé che l’assenza di una qualsivoglia regolamentazione in materia da parte della Regione si configurava non alla stregua di una scelta obbligata, posto che l’attuale vigenza dell’art. 50 del TUEL avrebbe consentito alla stessa di introdurre uno specifico regime normativo regionale, seppure rispettoso dei principi previsti dal legislatore nazionale.

Si consideri, infatti, che la Corte costituzionale nella sentenza 299/2012 ha rilevato come «la liberalizzazione dell’orario degli esercizi commerciali così come delle giornate di apertura, tuttavia, non determina alcuna deroga rispetto agli obblighi e alle prescrizioni cui tali esercizi sono tenuti in base alla legislazione posta a tutela di altri interessi costituzionalmente rilevanti quali l’ambiente, l’ordine pubblico, la pubblica sicurezza, la salute e la quiete pubblica»: sicché, il legislatore regionale sarebbe stato legittimato ad introdurre una regolamentazione degli orari degli esercizi commerciali, perlomeno, chiarendone l’applicazione in relazione ai suindicati profili.

Si tratta, peraltro, di una decisione che appare in controtendenza rispetto all’impianto della l.r. Veneto che, ad avviso di alcuni autori, si caratterizzerebbe – in relazione a molteplici aspetti – «più che dall’intento di realizzare una effettiva liberalizzazione del mercato dei servizi , dall’anelito di invadere le sfere di competenza comunale in materia di pianificazione urbanistica prima ancora che commerciale»
. 

Si dovrà, pertanto, attendere per valutare se il principio delineato dal legislatore statale in materia e la scelta di quello regionale di non introdurre alcuna disciplina in relazione alla stessa, lasciando margine di intervento ai Comuni, rappresenti la soluzione migliore per il corretto svolgimento delle attività commerciali.

� Ciò, in attuazione dell’articolo 117, comma quarto, della Costituzione e nel rispetto dei principi di cui alla direttiva 2006/123/CE ed al dichiarato fine – v. art. 2 della stessa legge – di incentivare lo sviluppo dell’attività di commercio al dettaglio secondo i principi di tutela della concorrenza, della trasparenza e del corretto funzionamento del mercato, di tutela del consumatore, assicurando un livello uniforme di condizioni di accessibilità ai servizi nel territorio regionale e tutela del territorio, dell’ambiente, incluso l’ambiente urbano, e degli obiettivi di politica sociale con particolare riferimento al mantenimento del servizio di vicinato.


� In particolare, l’art. 3 prevedeva che «1. Gli orari di apertura e di chiusura al pubblico delle attività di commercio al dettaglio sono rimessi alla libera determinazione degli esercenti nel rispetto delle disposizioni di cui al presente articolo e dei criteri emanati dai comuni, sentite le organizzazioni delle imprese del commercio, dei consumatori e dei lavoratori dipendenti maggiormente rappresentative.


2. Le attività di commercio al dettaglio possono restare aperte al pubblico in tutti i giorni della settimana dalle ore sette alle ore ventidue e osservano la chiusura domenicale e festiva. Nel rispetto di tali limiti l’esercente può liberamente determinare l’orario di apertura e di chiusura del proprio esercizio.


3. L’esercente è tenuto a rendere noto al pubblico l’orario di effettiva apertura e chiusura del proprio esercizio mediante cartelli o altri mezzi idonei di informazione.


4. Le attività di commercio al dettaglio derogano all’obbligo di chiusura domenicale e festiva di cui al comma 2 nel mese di dicembre, nonché, in via sperimentale, in ulteriori sedici giornate nel corso dell’anno, scelte dai comuni interessati entro il 30 novembre dell’anno precedente, sentite le organizzazioni di cui al comma 1 e favorendo la promozione di iniziative di marketing territoriale concertate con la piccola, media e grande distribuzione, finalizzate alla valorizzazione del tessuto commerciale urbano.


5. Decorso un anno dall’entrata in vigore della presente legge, la Giunta regionale, sulla base dell’esito della sperimentazione, sentite le rappresentanze degli enti locali e le organizzazioni di cui al comma 1, previo parere della competente commissione consiliare, può ridisciplinare le disposizioni di cui al comma 4.


6. Nei comuni a prevalente economia turistica e nelle città d’arte, individuati ai sensi della legge regionale 28 dicembre 1999, n. 62 "Individuazione dei comuni a prevalente economia turistica e delle città d’arte ai fini delle deroghe agli orari di vendita" e successive modificazioni, gli esercenti determinano liberamente gli orari di apertura e di chiusura e possono derogare all’obbligo di chiusura domenicale e festiva. I comuni possono individuare le zone del territorio e i periodi di maggiore afflusso turistico, nei quali gli esercenti possono esercitare la facoltà di cui al presente comma, secondo le modalità definite dalla medesima legge regionale 28 dicembre 1999, n. 62.


7. Fatta eccezione per le zone del territorio e i periodi di maggiore afflusso turistico dei comuni a prevalente economia turistica e delle città d’arte, individuati ai sensi della legge regionale 28 dicembre 1999, n. 62, è prevista la chiusura obbligatoria degli esercizi di vendita al dettaglio nelle seguenti festività: 1° gennaio, Pasqua, 25 aprile, 1° maggio, 2 giugno, 25 dicembre.


8. Le disposizioni del presente articolo si applicano anche alle attività di commercio al dettaglio su aree pubbliche di cui al titolo X del decreto legislativo 31 marzo 1998, n. 114 "Riforma della disciplina relativa al settore del commercio, a norma dell’articolo 4, comma 4 della legge 15 marzo 1997, n. 59" e successive modificazioni, come attuato con la legge regionale 6 aprile 2001, n. 10 "Nuove norme in materia di commercio su aree pubbliche" e successive modificazioni.


9. Le disposizioni di cui al comma 2 e di cui al comma 7 non si applicano alle attività di commercio al dettaglio collocate all’interno delle stazioni ferroviarie, porti e aeroporti». 


� La norma prevedeva, testualmente, che «ai fini di assicurare un maggior livello di tutela degli interessi pubblici generali di cui all’articolo 2, comma 1, lettere a), b) e c), nelle more dell’approvazione della nuova normativa regionale in materia di commercio al dettaglio su area privata e comunque entro e non oltre il termine di un anno dall’entrata in vigore della presente legge, sono sospesi i procedimenti amministrativi per il rilascio di autorizzazioni commerciali relativi a grandi strutture di vendita e parchi commerciali, ivi compresi quelli pendenti alla data di entrata in vigore della presente legge, fatta eccezione per le ipotesi di trasferimento di sede e di modificazione delle autorizzazioni rilasciate, di cui all’articolo 20, comma 1, lettere a) e d) della legge regionale 13 agosto 2004, n. 15 "Norme di programmazione per l’insediamento di attività commerciali nel Veneto" e successive modificazioni».


� Il comma 1 dell’art. 3 del dl 223/2006 prevede che «ai sensi delle disposizioni dell'ordinamento comunitario in materia di tutela della concorrenza e libera circolazione delle merci e dei servizi ed al fine di garantire la libertà di concorrenza secondo condizioni di pari opportunità ed il corretto ed uniforme funzionamento del mercato, nonché di assicurare ai consumatori finali un livello minimo ed uniforme di condizioni di accessibilità all'acquisto di prodotti e servizi sul territorio nazionale, ai sensi dell'articolo 117, comma secondo, lettere e) ed m), della Costituzione, le attività commerciali, come individuate dal decreto legislativo 31 marzo 1998, n. 114, e di somministrazione di alimenti e bevande sono svolte senza i seguenti limiti e prescrizioni: … d-bis) il rispetto degli orari di apertura e di chiusura, l'obbligo della chiusura domenicale e festiva, nonché' quello della mezza giornata di chiusura infrasettimanale dell'esercizio».


� Materia che comprende, alla stregua di quanto rilevato dalla stessa Corte Costituzionale nella sentenza n. 401 del 2007, anche le misure legislative promozionali «che mirano ad aprire un mercato o a consolidarne l’apertura, eliminando barriere all’entrata, riducendo o eliminando vincoli al libero esplicarsi della capacità imprenditoriale e della competizione tra imprese».


� La quale dispone, in particolare, che «gli Stati membri possono subordinare l’accesso ad una attività di servizio e il suo esercizio ad un regime di autorizzazione soltanto se la necessità di un regime di autorizzazione è giustificata da un motivo imperativo di interesse generale e se l’obiettivo perseguito non può essere conseguito tramite una misura meno restrittiva»


� In tal senso, la Regione Veneto evidenzia come sia certamente consentito al legislatore regionale introdurre disposizioni che, pur essendo preordinate a realizzare effetti pro-concorrenziali, garantiscano la tutela di altri valori qualificabili come motivi imperativi di interesse generale, laddove la normativa di riferimento abbia omesso di prevedere al medesimo scopo una propria disciplina, circostanza che si sarebbe realizzata proprio nel caso in esame, ove si consideri che «la disciplina introdotta dall’art. 3 della legge reg. n. 30 del 2011, malgrado riduca la portata della liberalizzazione degli orari e giorni di apertura, in realtà costituirebbe una misura volta ad assicurare uno sviluppo equilibrato delle diverse tipologie distributive presenti nel territorio, evitando effetti distorsivi della concorrenza causati dalla forza economica della grande distribuzione, tanto più incisivi e pregiudizievoli a causa della improvvisa accelerazione del processo di liberalizzazione».


� E ciò a differenza della disciplina degli orari degli esercizi commerciali ove si è, invece, prevista «una disciplina di immediata applicazione che veniva a superare la precedente normativa».


� Con riguardo alla prima questione, si vedano i giudizi nrg 73/2012, 81/2012; alla seconda questione, il giudizio nrg 580/2012. 


� In particolare, il Tar Veneto rilevava, nella ordinanza richiamata nel testo, come, sotto il profilo della rilevanza dell’eccezione di incostituzionalità sollevata, «il principio di gerarchia delle fonti normative nazionali non consenta di prescindere da una legge regionale contraria a una legge statale quando la prima è successiva alla seconda, come sovviene nella fattispecie concreta. In secondo luogo, non è possibile disapplicare la legge regionale interna per contrasto coi principi del diritto comunitario, in quanto – a parte altre considerazioni – la disapplicazione sarebbe possibile solo nei confronti di una norma comunitaria self-executing, ipotesi che qui non ricorre.Profili di illegittimità per vizi formali, quali insufficienze di motivazione, oltre che sprovvisti di fumus boni iuris, sarebbero comunque logicamente subordinati al predetto nucleo della causa petendi. La questione di costituzionalità è quindi rilevante perché sarebbe possibile e necessario annullare l’ordinanza sindacale impugnata se la Corte Costituzionale annullasse, in parte qua, l’art. 3 della L.R. 30/11».


Quanto alla non manifesta infondatezza della questione di costituzionalità, il Tar evidenziava, invece, che «alla luce del dettato normativo e della giurisprudenza costituzionale (cfr C.Cost. n. 18 del 23.1.12; n. 150 del 18.4.11; n. 288 del 4.10.10) e amministrativa (cfr. C.d.S., Sez V, 29.11.11, n. 6297), da una parte, la questione – della quale si controverte – dei limiti dell’apertura domenicale e festiva degli esercizi commerciali rientra in astratto nella potestà legislativa residuale regionale di cui all’art. 117, comma 4°, quale materia del “commercio”; d’altra parte, tuttavia, la stessa questione, rientra in astratto anche nella legislazione esclusiva dello Stato ove incida sulla “tutela della concorrenza” di cui all’art. 117, comma 2°, lett. e) Cost. o sulla “determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale” di cui all’art. 117, comma 2°, lett. m) Cost.. In concreto, la legge statale in esame ha espressamente fatto riferimento, nel liberalizzare le aperture domenicali e festive, alle citate lett. e) ed m) dell’art. 117, comma 2°, Cost., mentre la successiva legge regionale – come si è visto – ha essenzialmente mantenuto fermo il regime precedente di divieto di apertura domenicale e festiva, con l’evidente conseguenza di incidere sul confronto concorrenziale tra imprese più o meno strutturate, o semplicemente intenzionate, in relazione all’esercizio dell’iniziativa economica in tali giorni e di incidere, altresì, sui livelli di prestazioni di beni e servizi disponibili per i consumatori ed utenti. La giurisprudenza sopra citata ha invero riconosciuto che la potestà legislativa residuale regionale in materia di commercio possa estendersi alla disciplina degli orari e giorni di apertura degli esercizi, affinché non sia svuotata di un contenuto essenziale, ma con il limite di potere incidere sulla tutela della concorrenza e sui livelli di prestazioni minime in modo da aumentarli, sia pure indirettamente e marginalmente, e non invece in modo da comprimerli rispetto alla disciplina esclusiva statale, così come effettuato con l’art. 3 della L.R. 30/11. Più precisamente, la nuova legislazione statale ha liberalizzato, in attuazione dei ripetuti principi costituzionali, le aperture domenicali e festive degli esercizi commerciali, perdurando solo la possibilità di restrizioni eccezionali derivanti dalla necessità di attuare diversi principi costituzionali e comunitari, peraltro espressamente richiamati dall’art. 31, comma 2°, D.L. 6.12.11, n. 201, ove ammette derogatoriamente limiti “connessi alla tutela della salute, dei lavoratori, dell’ambiente, ivi incluso l’ambiente urbano, e dei beni culturali”. La sopravvenuta legislazione regionale ha invece invertito la regola in eccezione, stabilendo – con incisione negativa sulla tutela della concorrenza, sui livelli essenziali di prestazioni e sull’iniziativa economica – l’obbligo di chiusura domenicale e festiva, salvo ipotesi derogatorie specificatamente indicate».


� La quale è stata decisa dalla Corte Costituzionale con l’ordinanza n. 111/2013 che ha dichiarato la manifesta inammissibilità delle questioni di legittimità costituzionale dell’art. 3 della l.r. Veneto n. 30/2011, in conseguenza della illegittimità della medesima disposizione dichiarata con la sentenza n. 65/2013.


� In particolare, con specifico riferimento a questa seconda questione, il Tar Veneto aveva evidenziato, con le ordinanze n. 330 e n. 333 del 25 maggio 2012, come:


«l’art. 4 della legge regionale 27 dicembre 2011, n. 30, non appare in contrasto con alcuna norma comunitaria self executing che giustifichi la sua disapplicazione;


- che la menzionata legge regionale, per il carattere della sua temporaneità, non appare esorbitare dalle competenze regionali in materia di commercio perché non è idonea ad incidere sull’equilibrio economico generale, mediante la riduzione o l’eliminazione di vincoli al libero esplicarsi della capacità imprenditoriale e della competizione tra le imprese, che non possa tollerare differenziazioni nel territorio nazionale (cfr. Corte Costituzionale 8 luglio 2010, n. 247);


- che il fatto che siano individuati tempi certi (non oltre il termine di un anno dall'entrata in vigore della legge regionale) entro i quali cessa la sospensione dei procedimenti, fa apparire infondata l’eccezione di illegittimità costituzionale per violazione dell’art. 41 della Costituzione (cfr. Corte Costituzionale, 22 giugno 2004, n. 176);


- che la sospensione del procedimento e la sua durata limitata sono un effetto di legge e pertanto non pare censurabile l’atto del Comune con il quale la predetta sospensione è stata comunicata».


� Va da sé che la problematica sottesa all’art. 4 della l.r. 30/2011 deve, peraltro, ritenersi superata a fronte dell’entrata in vigore della l.r. Veneto n., 50 del 28 dicembre 2012, che ha introdotto proprio la nuova disciplina regionale in materia di commercio in vista della quale era stata prevista la disposizione censurata sotto il profilo della illegittimità costituzionale. 


� Per una generale ricostruzione della disciplina del commercio precedente alla l. n. 426/1971, si richiamano le note voci enciclopediche dedicate alla materia ed, in particolare, A. Amorth, Commercio (disciplina amministrativa) e V. Caporaso, Commercio (organizzazione amministrativa), in Enc. Dir., VII, Milano, Giuffrè, rispettivamente, alle pagg. 807 e 824 ss. Per una ricostruzione sistematica della disciplina in materia di commercio fino alla riforma introdotta con il Dlgs. 31 marzo 1998, n. 114, si v., soprattutto, M. T. P. Caputi jambrenghi, Studi sulla Disciplina giuridica degli insediamenti commerciali, Milano, Giuffrè, 2000 e A. Ragazzini, La disciplina dell’attività commerciale dal dopoguerra alla legge Bersani: considerazioni circa la normativa introdotta dal suddetto testo e circa i limiti entro cui le Regioni potranno modificarla, in Foro Amm. – C.D.S., 2003, V, 1747 ss. e con specifico riguardo alla disciplina degli orari degli esercizi commerciali, A. Selmin, Gli orari nel commercio al dettaglio, in Disciplina del commercio, 1994, 442 ss.; infine, per un quadro aggiornato alle recenti novità introdotte dal legislatore statale in materia di commercio e per una disamina dell’evoluzione della giurisprudenza della Corte costituzionale, si v., S. Siloni, La liberalizzazione del commercio tra concorrenza statale e reazioni regionali, in Le Regioni, n. 5-6 2012, pagg. 921 ss e D. M. Traina, Disciplina del commercio, programmazione e urbanistica in Riv. giur. Edilizia, 2011, 2-3, 119 ss.


� La l. n. 558/1971 consentiva inoltre che l’orario di apertura e chiusura potesse essere diverso per località o per zone e per settori merceologici, ove però ne fosse stata dimostrata l’effettiva necessità, mentre con riferimento alle località turistiche, l’art. 4 della legge configurava un regime derogatorio, inteso a consentire l’orario di apertura e chiusura dei negozi sia nei giorni feriali, sia in quelli domenicali e festivi, temporalmente limitato ai periodi di maggiore afflusso turistico, previo parere di Enti di promozione turistica, Comuni, Camere di Commercio e degli altri soggetti rappresentativi delle categorie coinvolte (esercenti, lavoratori etc).


� Con riferimento alle attività di somministrazione al pubblico di alimenti e bevande, l’art. 8 della l. n. 287/1991 stabiliva che «il sindaco, sentite le associazioni di categoria maggiormente rappresentative e l’azienda di promozione turistica nonché le associazioni dei consumatori e degli utenti maggiormente rappresentative a livello nazionale, determina l’orario minimo e massimo di attività».


� Sul punto, v. M. T. P. Caputi jambrenghi, Studi sulla Disciplina giuridica degli insediamenti commerciali, cit. 55.


� L’art. 12 del Dlgs 114/98 prevedeva altresì che nei comuni ad economia prevalentemente turistica, nelle città d'arte o nelle zone del territorio dei medesimi, gli esercenti erano titolati a determinare liberamente gli orari di apertura e di chiusura, derogando dall'obbligo di chiusura domenicale e festiva dell'esercizio, mentre il successivo art. 13 esonerava dall’applicazione del titolo IV del medesimo decreto numerose tipologie di attività� che erano pertanto libere da qualsivoglia vincolo orario, salvo che non fosse diversamente imposto in una specifica ordinanza sindacale ove si evidenziava chiaramente le ragioni per una deroga.


� Per una ricostruzione sistematica della giurisprudenza costituzionale in materia di concorrenza , fino al 2007 si veda, in particolare, L. Cassetti, La Corte e le scelte di politica economica: la discutibile dilatazione dell’intervento statale a tutela della concorrenza, in federalismi.it, n. 5/2004 e, della stessa Autrice, La Corte costituzionale “salva” le liberalizzazioni del 2006: dalla trasversalità alla “prevalenza” della competenza statale in materia di tutela della concorrenza, in federalismi.it, n. 9/2008, nonché B. Caravita, Tutela della concorrenza e Regioni nel nuovo assetto istituzionale dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, in federalismi.it, n. 20/2010.


� La letteratura giuridica in materia di concorrenza è vastissima. Ci si limita, pertanto, a richiamare, per un inquadramento generale delle questioni principali ad essa connesse, A.A.V.V, Regolazone e concorrenza, (a cura di G. Tesauro – M. D’Alberti), Il Mulino, Bologna, 2000 e la notissima opera collettanea A.A.V.V. La nuova Costituzione economica, (a cura di s. Cassese), Laterza, Bari, 2012; per una ricostruzione della evoluzione della nozione di “tutela della concorrenza”, si veda, invece, L. Bulfoni, La “tutela della concorrenza” dopo la riforma del Titolo V: il fondamento costituzionale ed il riparto di competenze legislative, in Le Istituzioni del Federalismo, 2003, fasc. 2 e R. Caranta, La tutela della concorrenza, le competenze legislative e la difficile applicazione del titolo v della costituzione, in le Regioni, n. 4/2004 si veda altresì A. Morrone, La Corte costituzionale riscrive il Titolo V, in Quaderni cost., 8 ottobre 2003.


� Si vedano, in tal senso, le sentenze n. 282/2002 (con riferimento ai livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali), e n. 407/2002 (in materia di ambiente).


� Sulla estensione delle considerazioni formulate dalla Corte costituzionale le sentenze n. 82/2002 e n. 407/2002 alla materia “tutela della concorrenza”, si v. L. Bulfoni, La “tutela della concorrenza” dopo la riforma del Titolo V, cit., 379.


� E, successivamente, “corrette” nella sentenza n. 272/2004, così, v. F. Saitto, La Corte costituzionale, la tutela della concorrenza e il «principio generale della liberalizzazione» tra Stato e Regioni, in Rivista telematica dell’Associazione italiana dei Costituzionalisti, n. 1/2013, 5.


� L. Cassetti, La Corte e le scelte di politica economica, cit., 9. 


� In particolare, la Corte, con la sentenza 401/2007, approfondiva la questione del controllo sugli atti legislativi statali adottati in funzione della tutela della concorrenza da attuare attraverso i criteri della proporzionalità e adeguatezza, specificando che fosse a tal scopo necessario svolgere «un doppio livello di verifica: stabilire, innanzitutto, se l’intervento statale sia astrattamente riconducibile, nei modi anzidetti, ai principi della concorrenza nel mercato o della concorrenza per il mercato o ad entrambi; in secondo luogo, accertare se lo strumento utilizzato sia congruente rispetto al fine perseguito alla luce dei criteri di proporzionalità e della adeguatezza. Ciò significa che … una volta che sia stata riconosciuta come riconducibile alla materia in questione la normativa statale, la stessa può avere anche un contenuto analitico. La proporzionalità e l’adeguatezza non si misurano, infatti, avendo riguardo esclusivamente al livello di dettaglio che connota quella specifica normativa. Se così fosse si verificherebbe una identificazione non consentita tra materie concorrenti e materie trasversali di competenza esclusiva che, invece, ricevono dalla Costituzione una differente disciplina».


� L. Cassetti, La Corte costituzionale “salva” le liberalizzazioni del 2006, cit. 6.


� Infatti, con la sentenza 430/2007, la Corte rilevava che le peculiarità che contraddistinguono la materia «tutela della concorrenza», comportano che la stessa «appunto perché ha ad oggetto la disciplina del mercato di riferimento delle attività economiche, influisce necessariamente anche su materie attribuite alla competenza legislativa, concorrente o residuale, delle Regioni, dall’altro, impongono di garantire che la riserva allo Stato della predetta competenza trasversale non vada oltre la  «tutela della concorrenza» e sia in sintonia con l’ampliamento delle attribuzioni regionali disposto dalla revisione del titolo V della parte seconda della Costituzione (…)». 


� In tal senso si rilevava che «ciò che occorre verificare è se le norme adottate dallo Stato siano essenzialmente finalizzate a garantire la concorrenza fra i diversi soggetti del mercato (…), allo scopo di accertarne la coerenza rispetto all’obiettivo di assicurare un mercato aperto e in libera concorrenza. Una volta che tale scrutinio abbia esito positivo, l’attribuzione delle misure alla competenza legislativa esclusiva dello Stato comporta sia l’inderogabilità delle disposizioni nelle quali si esprime, sia che queste legittimamente incidono, nei limiti della loro specificità e dei contenuti normativi che di esse sono proprie, sulla totalità degli àmbiti materiali entro i quali si applicano». 


La Corte soggiungeva, poi, che «proprio perché la promozione della concorrenza ha una portata generale, o “trasversale”, può accadere che una misura che faccia parte di una regolamentazione stabilita dalle Regioni nelle materie attribuite alla loro competenza legislativa, concorrente o residuale, a sua volta abbia marginalmente una valenza pro-competitiva», ma «ciò deve ritenersi ammissibile, al fine di non vanificare le competenze regionali, sempre che tali effetti siano marginali o indiretti e non siano in contrasto con gli obiettivi delle norme statali che disciplinano il mercato, tutelano e promuovono la concorrenza».


� Nella sentenza 200/2012 la Corte costituzionale ha, tuttavia, ritenuto illegittimo il co. 3 dell’art. 3, del dl n. 138/2011, nella parte in cui disponeva la soppressione, alla scadenza del termine di un anno dall’entrata in vigore della legge di conversione – termine poi prorogato al 30 settembre 2012 –, delle «normative statali incompatibili» con i principi disposti al co. 1 del medesimo art. 3, apparendo una siffatta previsione «indeterminata e potenzialmente invasiva delle competenze legislative regionali».


� F. Saitto, La Corte costituzionale, la tutela della concorrenza e il «principio generale della liberalizzazione» tra Stato e Regioni, cit., 5.


� In particolare, la suindicata sentenza ha respinto i ricorsi con i quali diverse Regioni avevano sollevato la questione di legittimità costituzionale dei commi 1 e 2 dell’art. 3 dl 13/2011 per violazione del riparto di competenze stabilito all’art. 117 Cost., in materia di commercio, attività produttive e tutela della salute, rilevando come con la norma censurata «il legislatore ha inteso stabilire alcuni principi in materia economica orientati allo sviluppo della concorrenza, mantenendosi all’interno della cornice delineata dai principi costituzionali» prevedendo «che il legislatore statale o regionale può e deve mantenere forme di regolazione dell’attività economica volte a garantire, tra l’altro – oltre che il rispetto degli obblighi internazionali e comunitari e la piena osservanza dei principi costituzionali legati alla tutela della salute, dell’ambiente, del patrimonio culturale e della finanza pubblica – in particolare la tutela della sicurezza, della libertà, della dignità umana, a presidio dell’utilità sociale di ogni attività economica, come l’art. 41 Cost. richiede. La disposizione impugnata afferma il principio generale della liberalizzazione delle attività economiche, richiedendo che eventuali restrizioni e limitazioni alla libera iniziativa economica debbano trovare puntuale giustificazione in interessi di rango costituzionale o negli ulteriori interessi che il legislatore statale ha elencato all’art. 3, comma 1. Complessivamente considerata, essa non rivela elementi di incoerenza con il quadro costituzionale, in quanto il principio della liberalizzazione prelude a una razionalizzazione della regolazione, che elimini, da un lato, gli ostacoli al libero esercizio dell’attività economica che si rivelino inutili o sproporzionati e, dall’altro, mantenga le normative necessarie a garantire che le dinamiche economiche non si svolgano in contrasto con l’utilità sociale (sentenze n. 247 e n. 152 del 2010, n. 167 del 2009 e n. 388 del 1992)».


� La questione di legittimità veniva sollevata in ragione del fatto che mentre il Dlgs. n. 114/1998 ribadiva il principio della libertà di iniziativa economica di cui all’art. 41 Cost. – «fissando come regola generale la libertà di orario di apertura e limitandosi a prevedere la chiusura domenicale con una sanzione economica e senza ulteriori misure limitative della libertà di impresa» – la disposizione regionale impugnata «non solo» aumentava la sanzione amministrativa ma la differenziava nel suo ammontare «a seconda della tipologia degli esercizi di vicinato, della struttura media o grande dell’impresa commerciale» e prevede, in caso di reiterazione, la sanzione della sospensione dell’attività di vendita».


� La sentenza verteva sulla questione di legittimità dell’art. 5-bis, della l.r. Lombardia 3 aprile 2000, n. 22, laddove la norma introduceva limiti ulteriori in materia di orari degli esercizi commerciali rispetto a quelli previsti dal Dlgs 114/1998, in presunta violazione della competenza legislativa dello Stato in materia di tutela della concorrenza.


� Tanto che, si aggiungeva, l’art. 3, co. 1, del dl. n. 223/2006, «nel dettare le regole di tutela della concorrenza nel settore della distribuzione commerciale – al fine di garantire condizioni di pari opportunità ed il corretto ed uniforme funzionamento del mercato, nonché di assicurare ai consumatori finali un livello minimo ed uniforme di condizioni di accessibilità all’acquisto di prodotti e servizi sul territorio nazionale – non ricomprende la disciplina degli orari e della chiusura domenicale o festiva nell’elenco degli ambiti normativi per i quali espressamente esclude che lo svolgimento di attività commerciali possa incontrare limiti e prescrizioni.


� In tal senso, la Corte rileva, per un verso, che la promozione della concorrenza «non può essere intesa soltanto in senso statico, come garanzia di interventi di regolazione e ripristino di un equilibrio perduto, ma anche in quell’accezione dinamica … che giustifica misure pubbliche volte a ridurre squilibri, a favorire le condizioni di un sufficiente sviluppo del mercato o ad instaurare assetti concorrenziali», per altro verso, che la stessa si configura quale materia ««trasversale», corrispondente ai mercati di riferimento delle attività economiche incise dall’intervento e in grado di influire anche su materie attribuite alla competenza legislativa, concorrente o residuale, delle regioni».


� V. Onida, Quando la Corte smentisce se stessa, in Rivista telematica dell’Associazione italiana dei Costituzionalisti, n. 12/2012 L. Degrassi, Orari e giorni di apertura degli esercizi commerciali»: il controverso lato dinamico-promozionale della «tutela della concorrenza, (in corso di pubblicazione in le Regioni, 2013).


� Così, v. D. M. Traina, Di alcune questioni relative ai referendum sulla disciplina del commercio: in particolare l'esatta individuazione del «principio abrogativo». in Giur. Cost., 1995, 1, 37 ss.


� Id, 6.


� Id, 39. Tale considerazione aveva, peraltro, indotto lo stesso Autore a ritenere che la disposizione non esame non attribuisce al sindaco il potere di stabilire direttamente gli orari in luogo dei soggetti e degli organi «istituzionalmente» competenti», sicché la funzione dello stesso rappresenterebbe un «mero «raccordo» fra scelte di competenza di centri decisionali diversi e trovando la sua giustificazione nella necessità di affidare ad un’autorità individuata il compito di promuovere soluzioni concordate. Appare, di conseguenza, evidente come tale funzione non sia inscindibilmente connessa al potere di determinazione amministrativa degli orari di negozi, e come possa permanere anche in caso di abrogazione di questo e di affidamento di ogni decisione ai diretti interessati, risultando anzi più chiaramente definito il ruolo di mero impulso assegnato al sindaco»


� G. Zagrebelsky, Diritto per: valori, principi o regole, in in AA. VV., L’ordinamento giuridico europeo. Radici e prospettive, Quaderni fiorentini, 31, Milano, Giuffré, 2002, p. 873.


� Id, 872.


� 3/ 2013 245/2013


� C. Schmitt, La tirannia dei valori, Milano, Adelphi, 2008, 60.


� In tal senso, si v. AA.VV., Commento organico alla Legge regionale n. 50 del 28 dicembre 2012, (a cura di S. Dal Pra’ – G. Sartorato), Venezia 2013, 3.
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