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SoMMARIO: l. Sulla funzione: l. Un breve cenno sulle origini storiche della Commis
sione Comunale per il Commercio. - 2. Funzione esercitata: consultiva. -
3. Se il parere sia atto autonomamente impugnabile. - 4. Suhla natura del 
parere. - 5. Limiti alla libertà di esercizio dell'attività commerciale; II. Sul 
funzionamento : l. La Commissione Comunale per il Commercio quale organo 
collegiale. - 2. Sulla validità dell'atto collegiale. Quorum integrale e quorum 

parziale. - 3. Quorum strutturale e quorum funzionale. - 4. Organi collegia
li rappresentativi e non rappresentativi. Elementi di differenziazione. Quorum 
richiesto per la validità dell'adunanza. - 5. La Commissione Comunale per il 
Commercio: organo collegiale non rappresentativo. - 6. Quorum richiesto per 
la validità della deliberazione. 

I 

l. Nell'iter proced[mentaile che inizia com la rich~esta del

l'interessato diretta 'ad ottenere l'autorizzazione all'apertura, al 

trasferimento, all'<ampliamento di un esercizio di vendita e che 

'termina con la determinazione del Sindaco di l'ilascio o di rifiu

to dell'autorizzazion:e, si inserisce !''attività della Commissione Co

munale per il Commercio, un organo 'appositamente creato dal

l'ordinamento per valutare e contemperal'e il diritto del singolo 

di liberamente esercitar'e l'attività commerciale con l'interesse del

la collettività ad una razionale distribuzione, nel territorio, dei 
centri di vendite, fornendo all'autorhà decidente il risultato del-

• la valutazione sl!essa. La creazione di quest'organo è storicamen-

te 'collocabile nel primo trentennio di questo secolo, quando, con 
il R.D.L. 16.12.1926 n. 2174, convertito in legge 18.12.1927 

n. 2501, venne stabilita la prima disciplina del commerc:io di 

vendita al pubblico. 

La legge Il giugno 1971 n. 426, abrogatrice deHa mag

gior pa:rte di tutta la precedente disciplina sul commercio e recan-
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te le nuove disposizioni in materia, non ha modificato la funzio

ne, allora attribuitale, di organo consultivo C), ma, avendo intro

dotto uno strumento di programmazione, il piano di adeguamen

to e di sviluppo deHa rete di vendita, ha finito per scindere tale 

funzione e stabilirne l'esercizio in moment'i diversi. 

2. Per meglio comprendere quanto precedentemente affer

mato, è necessario tener presente che, al momento della sua isti

tuzione, era demandata, a tale organo, in base all'<art. 3 del 

R.D.L. 2174/1926, una duplice valutazione: l'una, diretta ad 

accertare nel richiedente la licenza di commercio, la presenza 

dei requisiti previsti dall'art. 53 del T.U.L.P.S.; l'aLtra, diret:ta 

ad 'accertare <<se il numero degli spacci già esistenti sia sufficien

te alle esigenze del Comune, tenuto conto dello sviluppo edilizio, 

della densità della popolazione, della uhicazione dei mercati rio

nali)>. 

La legge 426/1971 ha sottratto alla Commissione Comuna

le la prima delle due indagini istituendo (art. l), presso ciascu

na camera di commercio, il registro degli esercenti il commercio 

all'ingrosso, n commercio ia:Jl minuto, e ,l'attività di somministra

zione di alimenti e bevande, e rendendo obbligatoria (art. 2) 
l'iscrizione 'a tale registro per tutti coloro che intendano esercita

re una qualunque delle attività sopracitate. La verifica dell'esi

stenz'a dei requisiti è ora svolta in questa sede, al momento, 

cioè, della richiesta di iscrizione nel registro e ad opera dell 'appo

sita Commissione prevista dali 'art. 4. 

L'esame delle condizioni di mercato è invece tuttora attribui

ta aHa Commissione Comunale ma, mentre, in base alla preceden

te normativa, tale funzione veniva esercitata ogni qualvolta fosse 

( 1) Che la COIIliUissione Comunatle per il Commercio fosse un organo meramen
te consultivo e non piuttosto un organo deliberativo, non apparve, per la verità, al 
momento della sua istituzione, cosa certa. I dubbi, sulla sua natura, che derivavano 
dall'imperfetto e cont~addittorio linguaggio usato dal legislatore, furono risolti dalla 

Circolare del Ministero deLle Corpmazioni dell'8 febbraio 1930 n. 69, con la quale si 

chiarì che il compito della Commissione era quello di emettere pareri. 
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p:res:ent,ata una domanda per il rilascio della licenza di commer

etio, ora, con la nuova normativa, tale valutazione viene effettua

ta non più al momento della richiesta di autorizzazione, ma vie

ne effettuata in sede di formazione del piano commerciale, o, 

più esattamente, mentre allora la valutazione comprendeva sia 

l'esame della situazione generale sia l'effetto della specifiea richie

sta sulle eondizjoni gener'a1i ed era sv;o1!Ja in un unico momento, 

ora le due indagini sono nettamente distinte ed esercitate in tem

pi diversi; in sede di formazione del piano commerciale si effet

tua la prima delle due indagini mentre si programma, in base 

alla popolazione esistente, alla previsione di sviluppo sia edilizio 

sia demografico, una rete distl'lihutiva che sia, al tempo stesso, 

rispettosa del principio della libera 'attività commerciale ed ade

guata alle esigenZJe dei consumatori; in sede di esame della singo

la richiesta di autorizZJaZJione si effettua la seconda delle due 

valutazioni, che 'consiste nel veriEicare l'esistenza della previsio

ne di quel centro di vendita nel piano commerciale e nel verifica

re se gli effetti che tale autorizzazione potrà avere nel mercato, 

rientrino tra quelli previsti nel piano stesso. 

Da 1ciò consegue che mentre nell'iter di formazione del pia

no commerciale il parere esrpresso dalla Commissione è esercizio 

di una funzione discrezionale libera, il parere espresso, di fronte 

ad una richiesta di autorizzazione, è il risultato di una attività 

discrezionale 'limitata, i ~cui limiti sono costituiti proprio dal con

tenuto del piano commerciale, cui la Commissione ha partecipa

to e del rispetto della quaie, nella fase successiva, si pone come 

garante. 

3. Nonostante ~l~import'anza dehla funzione esercitata dalla 

Commissione Comunale per il Commercio - esame dell'anda

mento generale del mercato, previsione del suo sviluppo, parteci

pazione ~alla riproduzione di tale esame in uno strumento di 
programmazione, garanzia dehla non violazione del suo contenu

to - la sua attività non è mai diretta a stabilire se rilasciare e 
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non l'auto~izzazione richiesta; tale decisione sarà sempre e sola

mente espressione del potere del Sindaco (~rrt. 24 L. 426/1971). 
La spiegazione è data dal fatto che il commercio, in qualun

que forma esercitato, I"ientra tra le materie istituzion:almente at

tribuite al1a competenza dell'Amministrazione Comunale, tra gli 

organi della quale, se pure la sua attività si svolge nell'ambito 

territoria:~le comunale, non rientra la Commissione Comunale 

per il Commercio. 

Se l'esigenza che ogni determinazione in materia sia adotta

ta dall'organo comunale competente comporta l'impossibilità giu
ridica che llil parere della Commissione poss.a sostituire 1a deciJsio

ne finale del Sindaco, l'importanza della sua funzione peraltro 

obbliga il Sindaco stesso a dchiedere, ogni volta, il suo inter
vento. 

Dal fatto che la funzione esercitata da tale organo sia una 

funzione meramente consultiva deriva che la sua deliberazione 

si configura come atto meramente interno di un procedimento 
amministrativo. 

NQll è quindi un problema stabilire se esso sia o non sia 

a~tto impugnabile; a tal fine, basta considerare che una delle 
condizioni di ammissibilità di un ricorso è che il provvedimento 

impugnato abbia una diretta rilevanza esterna, che sia, cioè, ido

neo ad irncidere, positivamente o negativamente, ma in ogni ca
so, direttamente, sull'interesse-protetto, per eseludere la sua impu
gnabilità C). 

È ben vero che in alcuni casi il parere può assumere una 

indiretta rilevanza estema, quando, ad esempio, il Sindaco moti

vi ob relationem la sua determinazione o quando si limiti a 

comunicare all'interessato il parere e~spresso dalla Commissione; 

(")Sulla non impugnabilità dd parere, c.f.r.: T.A.R. Valle d'Aosta, 17.3.1976 
n. 7; T.A.R. Lombardia, 10.3.1976 n. 76; T.A.R. Abruzzo, 21.6.1977 n. 453; 
T.A.R. Basilicata, 16.12.1976 n. 119; T.A.R. Lazio, sez. II, 15.2.1978 n. 42 in I 
Trib. Amm.vi Reg., rispettivamente 1976, I, 1797; 1976, I, 1804; 1977, I, 2874; 
1977, I, 636; 1978, I, 904. 
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in tali ipotesi, però, l'impugnazione non può considerarsi diretta 

contro il parere, ma sempre ·contro ·la determinazione del Sinda
co rche, o con il rinvio ob relationem o con ~a sempilice comunica
zione del parere, mostra di far propria la valutazione della Com
missione; il parere, pertanto, diventa contenuto della determina
zione e, come tale, fuettamente impugnabile C). 

4. Quale la natura del parere? Solamente obbligatoria o 
anche vincolante? 

Dalla dizione letterale dell'art. 24 L. 426/1971 - d'auto-
rizzazione è rilasciata dal Sindaco ... , sentito il parere delle Com-
missioni di cui agli artt. 15 e 16 ... » ('la Commissione ha una 
diversa composizione secondo che operi (ar·t. 15) in Comuni capo
luoghi di provincia Q con un numero uguale e) o superiore a 
50.000 abitanti o che operi (art. 16) in Comuni con meno di 
50.000. abitanti) - appare chiaro che se pure il Sindaco ha 
l'obbligo di sentire H parere, non è obbligato a decidere in confor
mità; la sua determinazione, che è atto finale di tutto il procedi
mento,. è espressione ·di attivirtà. discrezionale ed il rilascio dell'au
torizzazione, anche in presenza del parere favorevole della Com
missione, non si pone, per il Sindaco, come atto dovuto C). 

Ciò .. non. sj.gnific•a che egli possa non tentn"e in a1cun conto 
il parere espresso, significa invece che egli può discostarsi daMa 
valutazione data dalla Commissione quando ritenga che sussista
no rilevanti motivi di interesse generale ed, in tale caso, di 
questi, deve essere data adeguata e congrua motivazione. 

A questa regola- obbligatorietà e non vincolatività- c'è 

(') In tal senso: T.A,R. Toscana, 26.2.1976 n. 131'1 in. R.F.l. 1976, 1302, 246 
e T.A.R. Emilia Romagna, 23.6.1977 n. 362 in l Trib. Amm.vi Reg. 1977, I, 2756. 

(') La legge 42.6/1971 aveva preso in considerazione solamente i Comuni con 
una popolazione superiore o inferiore a 50,000 abitanti. L'art. 27 del D.M. 28.4.1976 
ha aggiunto all'art. 37 della legge il seguente· comma: «Nei comuni con popolazione 
residente uguale a 50.000 abitanti deve eSsere nominata la Commissione-' di cui 

all·'art. 15 deilla legge>l. 
(') Cass. 1.10.1975, in R.F.l. 1976, 4r15, 47. 
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una ec·cezione; essa è contenuta nell'art. 43 della stessa legge: 

«fino a quando non siano approvati i piani di sviluppo e di 

adeguamento della rete distributiva, le autorizzazioni saranno rila

sciate dai sindaci su ·conforme p·arere delle commissioni .. ,)) (6). 

La vincolatività del parere, in questo caso, trasforma il prov

vedimento del Sindaco, togliendo ad esso ogni discrezionalità, in 

atto di semplice esecuzione. La ragion d'essere di questa eccezio

ne è riscontrabile nel fatto ehe Hno a quando il piano commercia

le non sia stato approvato esso è giuridicamente inesistente, e 

tanto la Commissione quanto il Sindaco si trovano ad operare 

nella stessa situazione in ·cui operavano dopo l'entrata in vigore 

della prima disciplina del commercio (anche allora il parere da

to dalla Comirssiorne era, secondo quanto af:liermato ·anche dalla 

circolare n. 69 del Ministero delle Cooperazioni, vincolante) quan

do alla Commissione era richiesta, in un'unica circostanza, e 'la 

valutazione delle condizioni di mercato e l 'incidenza sulle stesse 

della richiesta che costituiva l'occasione della valutazione e l'atti

vità del Sindaco era considerata di mera esecuzim1e. 

La diversa natura del parere, allora sempre vincolante, ed 

oggi, di regola, salvo ,l'eccezione prevista dall'art. 43, solo obbliga

torio, non è stata una innovazione apportata dalla L. 426/1971, 
ma, come spesso succede, le norme in essa contenute hanno giuri

dicamente riprodotto una situazione, di fatto, già esistente. 

5. Non 1si può, a questo punto, trascurare di prendere In 

( 6) Sulla vincolatività del parere nell'ipotesi contemplata nell'art. 43, c.f.r.: 
T.A.R. Toscana, 29.7.1975 n. 279; T.A.R. Lombardia, 21.5.1975 n. 133; Cons. 
Stato, sez. V, 23.1!1.1976 n. 14·37 (in R.F.l. 1976, 417, nn. 60, 62, 66); T.A.R. 
Toscana 13.1.1977 n. 53; T.A.R. Emilia Romagna 23.6.1977 n. 362; T.A.R. Sarde
gna, 24.11.1977 n. 492 in l Trib. Amm. Reg., rispettivamente, 1977. I, 919; 1977, 
I, 2'756; 1978, I, 402. 

A conferma della esattezza della interpretazione già data dalla giurisprudenza 
era intervenuto l'art. 27 del D.M. 28 aprile 1976 che ha aggiunto all'art. 37 del 
D.M. 14 gemnaio 1972 il 9" comma: «Il parere delle commissioni di cui agli artt. 15 
e 16 della legge ha valore vincolante solo fino alla data di approvazione da parte .del 
consiglio comunale del primo piano}). 
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esame, seppure sommar:i:amente, l'evoluzione che ha subito, attra

verso i tempi, l·a concezi:one della possibilità di esplicazione deH'at

tività •commerciale. 

Da un regime di assoluta libertà di commercio, vigente fi
no al 1926, si passò, per la considerazione che l'attività di com
mercio era rilevante per l'intera coHettività e non solo per colo

ro che la esercitavano e che l'interesse della collettività era da 
ritenersi preminente su quello di una categoria di persone, ad 

un regime di controllo da parte dello Stato che si manifestava 

attraverso un potere discremonale che, in base all'art. 43 del 
R.D.L. 2174/1926, concedeva o negava, in considerazione della 

presenza di particolari requisiti soggettivi ed oggettivi, la licenza 

di commercio e di fronte al quale il richiedente non vantava che 

un mero interesse. 

Se il principio della 1tipicità degli atti amministrativi non è 
sempJice affermazione, allora era giusrtificatJa la definizione di 

«licenza)) data all'atto che consentiva l'esercizio del commercio; 

la licenza rientra infatti tra quei provvedimenti amministrativi 
diretti ad amplicare la sifera giuridica dei destinatari; essa è da 

considerarsi più simile ad una concessione costitutiva, che attri
buisce un diritto, che non ad un'autorizzazione, che presuppone 

la esistenza di un diritto (). 

L'entrata in vigore deHa Cosrtituzione, con l'affermazione 

contenuta nell'art. 41 della libertà di iniziativa economica, ha 

avuto come conseguenza ·di trasformare l 'attività commerciale, o 

meglio la libertà di esercizio di aUività commerciale, in regola 

generale nei confronti della quale il controllo da parte dello Sta

to si poneva come limite a tutela ed a difesa dell'interesse dei 
consumatori. 

Il dettato costituzionale di diritto all'attività commerciale 

ha portato, successivam:ente, sia la dottrina sia la giurisprudenza 

(') A. M. SANDULLI, Notazioni in tema di provvedimenti autorizzativi, in Riv. 
Trim. Dr. Pubb., 1957, 784 ss.; ID., Abilitazioni, autorizzazioni, licenze in Rass. Dr. 
Pubb. 1958, 3 ss.; nonché Manuale di diritto amministrativo, Napoli, 1974, 98. 
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a qualificare obbligatorio •e non più vincolante il pa!reTe della 

Commissione ed a considerare la licenza, ancorché denominata 

tale, come atto a contenuto autorizzatorio. 

La legge 426/1971 ha oodlliicato questa situazione; col sosti

tuire alla licenza Pautorizzazione e col de:liinire obbligatorio, e 

non più vincolante il parere della Commissione è, ancora una 

volta, affermata l'es]stenza del diritto alla libera attività commer

ciale. 

Né l'introduzione del piano di sviluppo e di adeguamento 

che, come è stabilito nell'art. 11, cctende ad assicurare la miglio" 

re funzionalità e produttività del servizio da rendere al consuma

tore e il maggiore possibile 'equilibrio tra installazioni commercia

li a posto Hsso e 1La presumibile capacità di domanda della popola

mone . o • )) può considerarsi un possibile prev:alicamento dell 'inte
resse pubblico; è da tener presente che alla formazione del pia

no partecipa anche la Commissione, tra i cui membri vi sono 

anche i rappresentanti dei .commercianti e che cc chiunque ne 

abbia interesse)> può presentare osservazioni delle ·quali il Comu~ 

ne deve tener conto ed 'alle quali ha l'obbligo di rispondere; 

Né si può dimenticare che, una volta intervenuta l'approva

zione, il piano s] pone, al tempo stesso, come limite e come 

rappresentazione dell'interesse pubblico e come Hmite e come ga

ran:zJia del diritto del •singolo e, come tale, limirta non solo la 

discrezionalità, nell'esercizio della funzione consultiva, della Com. 

missione, ma anche la discrezionalità, nell'attività decisionale; 

del Sindatco. 

In assenza del piano di svauppo e di adeguamento della 

rete distributiva, la richiesta di autorizzaZione all'esercizio di atti~ 

vità commerciale può trovare un legittimo rifiuto solamente quan

do il provvedimento di diniego sia specificamente e concretamen~ 

te motivato; la motivazione deve essere il risultato di una valuia

zione dell 'in~el'lesse pubblico idonea 1a sostituire quella che, di 

norma, è contenuta e rappresentata nel piano stesso~ 

ln presenza del piano, l'autorizzazione può es;;e:re negata 
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solamente quando risulti in contrasto con il piano, o con i regola

menti locali di polizia urbana, igienico-sailltaria, o con le norme 

relative alla destinazione ed all'uso dei vari edifici nelLa zona 

urbana; non potrà essere negata l'autorizzazione richiesta quan

do, quel centro di vendita, conforme alle norme dei regolamenti 

locali, sia stato previsto nel piano commerciale perché la sua 

stessa previsione se d:a un lato significa riconoscimento del diri't

to del richiedente, dall'altro significa riconoSIC:imento dell'impor

·tanza della sua esistenza anche per l'interesse dei consumatori. 

Un'eventuale restrizione alla libera attività commerciale po

trebbe trovare una legittima giustificazione solamente quando il 

scuo rilascio •coslfituisse unta violazione degli a:r;tt. ll e 12 della 

L. 426/1971 che ne contengono i principi ispiratori: equilibrio 

dell'apparato distributivo e tutela del consumatore; in tal caso, 

la motivazione C) del provvedimento di diniego dovrà contenere 

l'indicazione del pal'lticolare danno che subirebbe, per il rilascio 

dell'autorizzazione, il consumatore e dello specifico turbamento 

che ne deriverebbe nell'equilibrio tra domanda ed offerta. 

II 

l. Un altro aspetto interessante da esaminare, e che si pre

senta non scevro da problemi, è quello dell'esame delle condizio

ni necessarie affinché, secondo il legislatore, poss~a considerarsi 

validamente esercitata la. funzione attribuita alla Commissione; 

a ta:l fine, è necessario stabilire, dapprima, quale sia la natura 

di tale organo. 

( ') Sulla necessità della motivazione, sia in assenza sia in presenza del piano 
commerciale, c.f.r.: T.A.R. Lombardia 13.10.1976 n. 450; T.A.R. Lazio, sez. II, 
25.5.1977 n. 357; T.A.R. Molise 10.5.1977 n. 50; T.A.R. Piemonte, 23.3.1976 n. 
122; T.A.R. Piemonte, 7.4.1976 n. 137; T.A.R. Lazio, sez. I, 21.1.1976 n. 35; 
T.A.R. Veneto, 7.3.1977 n. 225 in l Trib. Amm. Reg., rispettivamente, 1976, I, 
3808; 1977, I, 2024; 1977, I, 2379; 1976, I, 1777; 1976, I, 1792; 1976, I, 392; 
1977, I, 1651. 
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La Commissi:one Comunale per il Commercio, m quanto 

composta da urna pluralità di persone che, dotate di pari poteri, 
.concorrono, nello stesso momento, all'esercizio della medesima 
funzione rientra, secondo la classificazione degli organi ammini
strativi elaborata dalla dottrina m relazione alla loro composizio

ne (individuali e collegiali), tra questi ultimi C). 
Negli organi collegiali le singole volontà dei componenti si 

unif,icano rin una sola volontà che si manifesta all'esterno come 
volontà del collegio ('0) e, pertanto, la validità dell'atto collegiale 
è strettamente collegata alla regolarità della formazione della vo

lontà collegiale. 
La formazione dL·tale volontà è discipliDJata da una serie di 

norme che regolano: la !convocazione, la preventiva determinazio
ne dell'<wrdine del giorno»; la presenza del quorum legale neces
sario ai fini della vailii.dità dell'·adunanza, il procedimento di di
scussione e di votazione, il modo di computare la maggioranza 
affinché la deliberazione adottata possa consideral'lsi espressione 

della volontà del collegio. 

2. La Commissione Comunale per il Commercio, quale or
gano collegiale, non •si soU:!"ae a queste t~egole genemli e, di conse

guenza, il parere da essa espresso sarà valido solo quando saran
no state rispettate le norme che disciplinano la formazione della 
sua volontà. 

(") Già la circolare n .. 69 dell'8.2.1930 del MiÌ:tistero delle Corporazioni aveva 
definito la Comni.issione Comunale per il Commercio organo co1legiale. 

Sulla origine, sulla struttura, sul funzionamento degli organi collegiali, c.f.r.: 
tra gli altri, U. GARGIULO, l coUegi amministrativi, Napoli 1962; L. GALATERIA, Gli 
organi collegiali amministrativi, Milano, 1973. 

C") L'atto collegiale è considerato dalla maggior parte della dottrina come atto 
semplice in quanto proveniente da un solo soggetto o organo, a nulla ·rilevando che 
l'organo deliberante «Sia composto da una pluralità di persone fisiche sempreché . tutte 
ne siano titolari su1la base di umò stesso titoiloll (C. MORTA TI," Istituzioni di diritto 
pubblico, ·Padova, 1967, Vol. l; 2·29.230. In questo testo sono ·indicati, oltre' che utia 
numeroSa bibliografia sulla classificazione degli atti . àri:uninistiativi, anche, in parte, 
le motivazioni e gli autori che, al, contrario, raffigurano l'atto · collegci:ale come atto 
complesso o come atto collettivo). 
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La legge Il giugno 1971 n. 426 non contiene norme sul 
suo funzionamento, ma stabilisce solamente da quali persone, 

questo organo debba essere 'composto, quale ·sia la procedura per 
la nomina dei membri e quale· organo debba ad essa provvedere. 
Il suo funzionamento è invece regolato dall'art. 38 del D.M. 14 
gennaio 1972, regolamento di esecuzione della legge 426/1971 
sulla disciplina del commercio, così come modificato dall'art. 27 
del D.M. 28 aprile 1976 che reca norme integrative e sostituti
ve del precedente decreto ministeriale. La convocazione avviene, 
almeno otto giorni prima della riunione fissata, con l'invio del
l'ordine del giorno, con l'md:icazi:one, cioè degli argomenti che 
in essa saranno tratmti affinché i componenti siano nella condi

zione di sapere, anticipa1amente, che cosa dovranno discutere e 
decidere. 

Seppure nel regolamen1o non vi sia alcuna specifiea indica
mone su chi debba procedere alla convocazione, si ritiene che 
tale potere, in base al principio generale che regola la convocazio
ne degli organi collegiali, spetti. al Sindaco nella sua qualità di 
Presidente, di diritto, della Commissione; ciò è tanto più com
prensibile se solo si tiene presente che la richiesta di autorizzazio
ne deve èssere diretta al Sindaco e che questi, dal momento che 
ha l'obbligo di richiedere il parere della Co:Qnnissione, è !?unico 
in grado di sapere, non essendo prevista una convocazione ex 
lege, quando sia necessario oonvocal'lla. 

Non diversamente da quapJto disposto per altri organi colle
giali, l'ordine del giorno non può, una volta che sia stato inviato 
~i singoli componenti, essere modificato, a meno che, come previ
sto per la Commissione~ alla riunione non siano presenti tutti i 
membri e tutti, concordemente; decidano di modificar lo (art. 
38, 3° comma): 

Né vi sono problemi particolari per quanto riguarda la di
scussione che può esserci o non esserci ( 11 ) ed il modo· di votazio-

. ( 11) La non necessità · della discussione deriva ·dal fatto che alla Commissione 
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ne che, di regola, è palese, ma può, su richiesta di almeno un 
terzo dei presenti, essere segreta (art. 38, 2° comma). 

3. Se per ~a convoCiaZlÌone, per l'ordine del gimno, per l•a 
discussione e per la votazione non esistono disposimoni particola
ri o, se esistono, esse non danno adito a grosse perplessità, que
to. non si verifica per gli altri due elementi che regolano la 
formazione della volontà della Commissione e, precisamente per 
la maggioranza necessaria a rendere V'alida i' adunanza (quorum 
strutturale) e per la maggioranza necessaria a rendere valida la 
deliberazione (quorum funzionaile) (12); di q:uestte, solamente la 

seconda, trova la propria regolamentazione nell'art. 38 del 
D. M. del 14 gennaio 1972, ma; come si dirà suocessivamep:t~; 
il suo contenuto necessita di interpretazione. 

La validità dell'adunanza è subordinata alla presenza del 

quorum. legale che può essere diVlerso secondo che sia costituito 
dalla presenm di ~i i componenti (quorum integrale) o da 
una frazione di essi (quorum parziaile ); dal momento che non 
esiste una norma pa'l'lticola:re che Sltlahllri:sca se, per la validità 
dell'·adunanza · della Commissione, sia necessaria ll;l presenza di 
tutti i componenti o sia sufficiente una frazione di essi, è necessa
rio far ricorso ai principi generali di diritto C3). 

Comunale per il Commercio non può riconoscers.i, così come ha sostenuto anche il 
T.A.R. Sardegna con sentenza 5.4.1977 n. 131 (in l Trib. Amm. Reg. 1977, I, 
1910), la qualifica di organo perfetto, per il quale solamente la discussione è 
obbligatoria ed il voto dei singoli componenti deve essere palese e motivato. · 

Sul punto, e sulla distinzione tra collegi perfetti e collegi imperfetit: A. M. 
SANDULLI, Manuale, cit., 150. 

( ") La terminologli.a è ripresa da L. GALATERIA, Gli organi, cit., Vol. II, 
50-51, i:l quale rileva come il mancato apporto della dottrina e della giurisprudenza 
allo studio di tali problemi sia una dell.e cituse di incertezza e di imprecisione, sul 
punto, de!Ja legislazione che fa «quasi sempre riferimento al numero legale dei 
membri per la validità della deliberazione ove invece, con maggior precisione, 
dovrebbe far riferimetuo al numero legale per la validità delle adunanze». 

('3) La giurisprudenza ( c.f.r. T.A.R. Marche 11.1.1977 n. 9 in l Trib. Amm. 
Reg. 1977, I, 958) non ritiene necessario far riferimento ai principi generali - il 
ricorso ·ai quali trova giustificazione solo nell'assenza di un'apposita disciplina -

perché, pur mancando un'espressa disposizione, ritiene che la materia possa ugualmen-
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4. La ragione dell'esistenza di un organo collegiale può deri
vare o dall'esigenza di adot1Jare provvedimenti che siano il più 

possibile il risultato ·di un incontro tra opinioni e considerazioni 
diverse, sì da f'ail" ritenere che questa, ·SCatUil"endo da un incontro 
dialettico, sia la soluzione migil.ime, opp'Uil'e dall'esigenza di «·Com
porre, preventivamente, in un'apposita ,sede delibera:toria un con
trasto, potenziale ed attuale, tra più uffici, organi, enti ecc ... 
titolarri di interessi diversi C4). Nella prima ipotesi l'elemento 
caratterizzante è dato daila pluralità delle persone la cui funzio
ne è quella di esternare la propria valutazione ed i propri suggeri
menti in relazione a quel particolare tipo di interesse pubblico 
che l'attivrità dell'organo è diretta a realizzare; nella seconda, 
invece, l'elemento caraJtterizzante è dato dalla pluralità degli inte
ressi · trà · loro contrastanti, alla . composizrione dei quali è dirètta 
l 'attività deN 'organo collegiale. 

I membri del collegio del secondo tipo vengono solitamente 
de:ffiniti rappresentanti, ma il concetto di rappreseDJI:anza es) è 
diverso dal concetto di rappresentanza che si trova nel diritto 
privato, in quanto, in questo caso, la sua funzione non è lo 
spostamento, da un soggetto all'altro, deRa imputazione degli 
effetti patrimoniali derivanti da un atto «ma la cura di interessi 
deil rappresentato ·all'mterno di un organo che deve decidere in 
ordine a darte azioni. Per distinguere ile due figure, si è chiama
ta, questa seconda, rappresentanza di interessi». 

te essere considerata regolata, per disposizione implicita, dal l" comma dell'art. 38. 
Questo comma, essa ritiene, nell'affermare la necessità della maggioranza assolu

ta dei componenti per la validità della deliberazione afferma implicitamente che tale 
maggioranza sia sufficiente anche per ~~~ validità dell'adunanza. Nessun dubbio che 
questa interpretazione - validità dell'adunanza con la presenza della metà più uno 
dei componenti - meriti di essere condivisa, ma chi scrive, avverte la necessità di 
verificare tale interpretazione anche alla luce dei principi generali, non ritenendo che 
esista una così stretta relazione tra il quorum strutturale ed il quorum funzionale 
ben potendo essere richiesta la presenza di tutti i membri anche quando la dcliherazio
ne possa essere adottata a maggioranza assoluta. 

c~ M. s. GIANNINI, Lezioni di diritto amministrativo, Milano, 1950, 20·4; 
c.f.r. anche A. M. SANDULLI, Manuale, cit., 14·9. 

( 15 M. S. G-rANNINI, Lezioni, cit. 204. 
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La presenza, in un collegio, di un componente, la cui attivi

tà sia diretta <a tutelare le esigenze ed i bisogni di una pa:t'lticola

re categoria di persone, non è, di per sé, idonea a trasferire 

sull'organo collegiale la qualifica di organo rappresentativo. La 

destinazione tra organi collegiali rappresentativi ed organi colle

giali non rappresentativi avviene in base ad altro criterio: quel

lo della elezione o nomina dei suoi componenti da parte dei 

rappresentanti ·cosicché potrà definirsi membro con funzione rap

presentativa e, di rriflesso, organo collegiale rappresentativo quel 

collegio i cui componenti oltre che cumre gli interessi di un 

particolare gruppo di persone sia stato da questo anche eletto o 
nominato. 

Accanto a questi che sono i veri e propri collegi rappresenta

tivi pwché rcompostJi da persone ·elette o nominate dai propri 

rappresentati e perché diretti a comporre preventivamente un 

contrasto tra interessi eterogenei e contrapposti, esistono anche 

arltri collegi, egualmente denominati rappresentativi che si diffe

renziano però dai primi perché non presuppongono un contrasto 

di interessi, ma un contrasto di interpretazione su interessi omo

genei. Basti pensare ad organi quali il Consiglio Comunale, il 

Consiglio Regionale ecc ... : questi sono ·sì organi roppresentartivi 

ma il termine di membro rappresentante sta ad indicare solamen

te che i componenti sono stati eletti dalla collettivirtà e ciascuno 

di essi rappresenta un modo di interpretazione di un interesse, 

non un interesse diverso e contrapposto ad altri, di una parte di 

essa. 

Questa se pur breve premessa si è resa necessaria per me

glio comprendere l'affermazione giurisprudenziale C6) semndo 

cui la varliilità delle deliberazioni degli organi collegiali è subordi

nata alla partecipazione di tutti i membri solamente quando que

sti abbiano funzioni rappresentative di modo che, in tal caso, la 

mancanza anche di uno solo dei membri rende iriopmarnfe ~l'orga-

C') Cons. Stato, sez. IV, 27.2.1963 n .. 102 in Il Cons. di Stato 1963, I, 175. 
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no in quanto non consente la valutazione e la composizione di 

quegli interessi perseguiti con ~a speciale composizione dell'or

gano. 
Da quanto sopra deriva neeessaa:iamente che la qu:alific1a di 

organo rappresentafiivo, almeno ai fini dell'aocefltamento del quo

rum legale per ~a Vialidità dell'adunanza, va ve:r~ificata sia in rela

zione al modo di scelta dei componenti sia in relazione al tipo di 
interessi rappresentarti; perehé sia necess1ario il quorum integrale 

è necessario che i componenti •siano stati eletti o nominati dai 
rappresentati e che .siJano portatori di imeressi :eterogenei e con

tvapposti. Al di fuori di questa ipotesi, gli altri organi coHegiaii 

possono valrndameme riunirsi anche in presenza del quorum par
ziale. 

5. A quale tipo di organo collegiale appartiene la Commis
sione Comunale per il Commercio? può definirsi organo rappre
sentativo? 

I suoi membri sono, in base all'art. 16 della legge 426/ 
1971 ( 17) nominati dal Consiglio Comunale «SU designazione della 

Giunta Comunale>> o «SU designazione della Giunta Comunale, 

sentite le organizzazioni dei commercianti e delle •cooperazioni di 
consumo o sentite le organizzazioni sindacali». Se il concetto di 

membro con funzione rappresentativa (e ci si riferisce in partico

lare «•al rappresentJanllie dei ~IavoratJorh, ma le stesse considea:azio-

('7) Il testo dell'art. 16 è così formulato: 

«Per i comuni con popolazione inferiore ai 50.000 abita~ti, non capoluoghi di 

provincia la commissione di cui all'articolo ll è composta da: 

il· sindaco o un suo delegato che la presiede; 

due esperti designati dalla giunta comunale, competenti rispettivamente per l'urbanisti
ca e il traffico; 

tre esperti dei problemi della ·distribuzione designati dalla giunta comunale, sentite le 

organizzazioni dei commercianti e della cooperaziòne di consumo; 

tre rappresentanti' dei lavoratori designati dalla giunta comunale, sentite le organizza
zioni sindacali; 

un rappresentante dell'·azienda autonoma di cura e di soggiorno, ove esista. 

La commissione è nominata dal cònsig;lio comunale entro tre mesi ·dalla data di 
pubblicazione della presente leggen. 
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rri sono egualmente valide nel caso che sci voglia attribuire tale qua

lifica anche 'agli ccesper:ti))) è stT'ettamente collegato al modo di 

elezione o di nomina - nel senso che sarà considerata rappresen

tativa la persona la cui elezione o nomina saxà avvenuta o diretta

mente, ad opera dei rappresentati, o indixeUamente, ad opera, 

cioè, di una commissione o di altro oragno, a sua volta, però, 

direttamente elet:to dai rappresentati-, il fatto che i componen

ti la Commissione siano nominati dal Consiglio Comunale esclu

de, di per sé, che possano essere cons~derati rappresentarnti per 

nomina diretta di una particolare categoria di persone perché 

questo è un &gano ~che rappresenta i'mtera collettività ed opera 

a tutela e nell'interesse di questa e non di uno specifico gruppo 

di persone. 

Il fatto poi che i membri della Commissione siano nomina

ti su proposta delle organizzazioni interessate non è motivo suffi

ciente a farli ritenere rappresentanti ccper nomina indiretta)); 

perché questo possa accadere sarebbe necessario che o la propo

sta fosse vincolante oppure che il membro nominato, diverso da 

quello designato, ricevesse successivamente l 'approvazione da par

te dell'orgarnizmmone cui appart:iène. Ma La legge 426/1971 non 

contempla J'ipotesi di urn'approvazione e pe'r quanrto riguaTcla ~a 

proposta, è da dirsi che questa non si configura come vincolante 

per cui, anche se la Giunta Comunale ha l'obbligo, prima di 
designare i membri, di ccsentire, le organizzazioni sindacali, il 
Consiglio Comunale è libero di nominare o non i membri desi

gnatb) C8). 

Si deve quindi eliminare anche l 'ipotesi di nomina indiret

ta e di consegu~mza, si deve esd.udere iJ caa.-atrere d~lla rappresen

tatività. 

La Commissione Comunale per il Commercio non solo non 

può dirsi rappresentativa a causa della mancanza del collegamen

to, dato dal modo di nomina dei suoi membri, tra rappresentan-

( 18) T.A.R. Lazio, sez. III, 14.6.1976 n. 297 in l Trib. Amm. Reg. 1976, I. 
2273. 
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ti e rappresentati, ma, anche quando ·si volesse individruare il 
collegamento, ·tra gli uni e gli altri, in un criterio diverso da 
quello dell'elezione o della nomina, la funzione rappresellitativa 
verrebbe esclusa da un'altra considerazione: la sua attività non 
è dtiretta aHa oomrposizi1011e di mteressi cOIIltrapposti; Ja sua attivi
tà è diretta a realizZJare un particolare interesse (razionale distri
buzione dei centri di vendirta e rispetto del piano commerciale), 
né tale caratteristica viene meno per il fatto che la sua realizza
zione può risultare da una composizione delle diverse interpreta
zioni e dei diversi modi di realizzazione, composizione, peraltro, 
che, se può ess·ere in alcuni casi necessaria non per questo è 
presupposta, si configura come uno strumento per conseguire la 
finalità perseguita dalla Commissione, e non come finalità. 

Dal momentto che non si può ard 1essa riconoscere la qualifica 
di organo rappresent·ativo, per la validità della riunione del qua
le è necessaria la presenza di tutti i membri, si può affermare 
che la Commissione Comunale per il Commercio sarà validamen
te riunita quando rsia presente .il quorum •legale che, nel caso, in 
assenza di una disposizione che stabilisca una maggioranza specia
le ·e come ha. ritenuto il T .A.R. Marche C9), si può ritenere 
uguale alla metà più uno dei . componenti. · 

6. Resta da esaminare l'ultimo problema: quale maggioran" 
za sia necessaria per ·considerare valida la deliberazione colle

giafe. 
Potrebbe apparire, a questo punto, un problema inesistente 

in· quanto la. validità delle delilierazioni • è disciplinata da:l l o 

comma dell'art. 38 del D. M. 14 gennaio 1972, che· stabilisce 
che «le deliberazioni . . . sono validamente adottate con il voto 
della maggioranza assoluta dei componenti della Commissione, e 
non dei presenti ... )); in realtà non è così. 

Quale il. significato esatto di questa norma? 
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Dev~e essere interpretata nel senso che la maggioo:anza assolu

ta deve ·esistere al momento della votazione o che il risultato 

della votazione possa essere considerato volontà del collegio sola

mente quando il provvedimento adoUato sia stato approvato con 

tanti voti quanti sono neces,sari per rappresentare la maggioran

za assoluta? 

La soluzione del problema si presenta, in termini pratici, 

non priva di rilevanza. 

Ed infatti se si considera che la validità dell'adunanza esi

ste anche quando siano presenti sol,taruto la metà più uno dei 

componenti, se la maggioranza assoluta necessaria per la validità 

delle deliberazioni fosse da verificarsi alla fine della votazione, 

in relazione al risultato, ne deriverebbe che la deliberazione sareb

be validamente adottata solamente quando fosse espressione del

l'unanimità di partecipanti; in tutte le altre ipotesi, ancorché 

validamente riunita, la Commissione sarebbe nella impossibilità 

di manifestare validamente una qualunque volontà. 

Ma non sembra essere stata questa la volontà del legislato

re; sembra, al contrario, che egli abbia ritenuto che la maggio

rall2la 'assoluta fosse !ll'ecessmr:ia al momento del1a votazione. Que

sto chiarimento, più che necessario, è intervenuto con l'art. 27 

del D. M. 28 aprile 1976 con cui sono stati sostituiti i primi 

due commi dell'art. 38 (H primo comma, come sopra riportato) 

ed aggiunto un terzo comma, in base al quale: «l voti degli 

astenuti sono computati ai fini dei quorum>>. Aver esplùcitamen

te afferm~oo che 1a:i fini de'l quorum devono essere considerati 

anche gli astenuti, significa aver chri:arito che si può procedere 

a:Ua votaZJione solo quando ad essa pal!tecipi la maggiomnza as
soluta. 

In maJ111canza di disposizioni contrarie, è da p:rooisare poi 

che, come è ormai principio generale e0), nel concetto di 
astenuti da computare nel numero dei votanti sono compresi 

('0 ) U. GARGIULO, l collegi, cit., 230-231. 
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solo coloro che si astengono per motivi personali (astensione facol
•tativa) e non quelli ·che sono costretti ra tale comportamento da 
una situazione di conflitto (asttensione obbligatoria); questi, infat
ti, trovandosi in una posizione di incompatibilità con l 'interesse 
collegi!8!le, non sono mai oaloo1ati ai fini del quorum. 

Si può, a questo punto, affermare che a rendere valida la 
seduta della Commissione Comunale per il Commercio è suffi
ciente la presenza dcllra metà più uno dei componenti; che a 
rendere vaJidra la sua delihemzio!lle è sufficiente l'approvazione 
deHa metà più uno dei votanti a oondiziorm che quesiti - nel cui 
numero •sono compresi ·sia ooloro che hanno partecipato attiva
mente ·alla votamone, esprimendo il loro consenso o il loro dis
senso, sia coloro che da essa si sono fraoo1tativamente astenuti -
siano in numero •corrÌispondeDJte •alla metà più uno dei componenti 
deHa Commissione. 




