Scelte alimentari autorizzate: tra consumo sul posto e ristorazione[footnoteRef:1] [1:  Relazione svolta al convegno di studi sul tema “Innovazioni tecnologiche e scelte alimentari: responsabilità e tutele nel mercato globale”, organizzato a Paestum (SA) dall’Università degli studi Federico II di Napoli, il 4 ottobre 2024.] 

(di Nicola Durante, Pres. Sez. T.A.R. Salerno)

la materia del commercio degli alimenti e delle bevande si caratterizza per una casistica alquanto variegata che, per essere ricondotta ad unitarietà, deve essere affrontata dal punto di vista dell’oggetto della somministrazione, ovvero da quello del soggetto che la esercita.
Sul versante dell’oggetto materiale, occorre muovere dall’art. 5, comma 1, della legge 25 agosto 1991 n. 287, che prevede due diverse tipologie di commercio di alimenti e bevande:
- alla lett. a), l’attività di ristorazione, finalizzata alla somministrazione di pasti e di bevande (ristoranti, trattorie, tavole calde, pizzerie, birrerie ed esercizi similari);
- alla lett. b), l’attività di somministrazione di bevande, latte, dolciumi, generi di pasticceria e gelateria e prodotti di gastronomia (bar, caffè, gelaterie, pasticcerie ed esercizi similari).
Secondo la giurisprudenza amministrativa, la ristorazione è l’attività commerciale volta a consentire al cliente di accedere al locale, allo scopo di trattenersi e consumare i pasti, caldi o freddi, a seconda dell’offerta[footnoteRef:2]. [2:  T.A.R. Sardegna, Sez. I, 14 gennaio 2015, n. 20.] 

Preparazione e somministrazione dell’alimento costituiscono, quindi, l’oggetto di un contratto di compravendita mista all’erogazione di un servizio, laddove la seconda è prevalente rispetto alla prima e la fornitura dei prodotti alimentari è assorbita nella lavorazione degli stessi al fine della consumazione immediata nei locali aziendali (il che si riflette sulla complessiva organizzazione dei mezzi produttivi, dal personale alle strumentazioni ed arredi)[footnoteRef:3]. [3:  T.A.R. Lazio, Sez. II-ter, 28 febbraio 2020, n. 2619.] 

La vendita di gastronomia riguarda, invece, quegli alimenti, generalmente confezionati fuori dal luogo di vendita, che sono offerti pronti al consumo, eventualmente previa una semplice operazione di riscaldamento a piastra od a forno.
Due sono dunque le differenze sostanziali con la ristorazione:
a) l’alimento, ordinariamente, non dev’essere cucinato nel locale, posto che la presenza di un’organizzazione per la preparazione dei pasti (locali, macchinari, personale) è peculiare della sola ristorazione[footnoteRef:4]; [4:  T.A.R. Lazio, Sez. II-ter, 26 aprile 2019, n. 5321.] 

b) lo smercio non deve svolgersi tramite servizio assistito di somministrazione. Il consumo all’interno del locale può sì avvenire, ma deve rappresentare una mera facoltà offerta alla clientela e svolgersi secondo un criterio di accessorietà rispetto alla vendita da asporto, che deve mantenere un carattere prevalente e funzionale[footnoteRef:5]. Pertanto, va esclusa la possibilità di far uso delle dinamiche aziendali, dei beni o dei servizi strettamente tipici della somministrazione ordinaria, come, ad esempio, particolari interrelazioni tra le componenti aziendali (personale, attrezzature, arredi), la presentazione ed offerta dei prodotti a porzione con menu di tipo ristorativo, la mescita di bevande alcoliche[footnoteRef:6]. [5:  T.A.R. Lazio, Sez. II-ter, 2 aprile 2020, n. 3754.]  [6:  Cons. Stato, Sez. V, 8 gennaio 2020, n. 139 e n. 141; idem, 31 dicembre 2019, n. 8923.] 

La verifica dell’esatta natura dell’attività svolta va comunque effettuata nel concreto e non in via astratta[footnoteRef:7]. [7:  T.A.R. Lazio, Sez. II-ter, 2 aprile 2020, n. 3754.] 

Più di recente, alle due tipologie di commercio identificate nella legge del 1991 se ne è aggiunta una terza, consistente nella produzione e vendita sul posto.
Si tratta di un’attività avente ad oggetto la fornitura al cliente di un alimento, in stato grezzo o eventualmente già cucinato, che – a differenza della gastronomia – è normalmente prodotto dal venditore.
Poiché la produzione e fornitura del prodotto alimentare deve restare economicamente e funzionalmente prevalente rispetto al servizio, anche per tale forma di commercio vige il divieto di assistenza ai tavoli e di ogni altro servizio identificativo di un’organizzazione aziendale nella predisposizione di risorse, umane e materiali, che siano di servizio al cliente per consumare confortevolmente sul posto (cioè, non meramente in piedi) quanto acquistato in loco[footnoteRef:8]. [8:  Cass. civ., Sez. II, 4 agosto 2023, n. 23830 (ord.); T.A.R. Lazio Roma, Sez. II-bis, 10 giugno 2024, n. 11786.] 

Diversamente, si verrebbero a stravolgere le caratteristiche commerciali effettive dell’esercizio, che sarebbe visto dalla potenziale clientela non più come un luogo di mero approvvigionamento, ma anche come un possibile e ordinario luogo di ristoro.
Il commercio dell’alimento può dunque avvenire in forma sia di asporto, che di consumo immediato, ma quest’ultimo deve configurarsi come un servizio accessorio che non muta causalmente il negozio di compravendita, pur arricchendo l’utilità del cliente, il quale, se sceglie di consumare direttamente il prodotto acquistato, può farlo nel locale del venditore.
* * * * *
Venendo al versante soggettivo (ovverosia, del soggetto esercente), occorre premettere, sotto il profilo normativo, che, mentre l’art. 5, comma 1, della legge 25 agosto 1991 n. 287 sottoponeva entrambe le forme di smercio al rilascio di una licenza commerciale, l’art. 3, comma 1, lett. f-bis), del d.l. 4 luglio 2006 n.  223 ha liberalizzato la vendita dei prodotti di gastronomia, la quale non necessita più di un titolo commerciale – né soggiace ai divieti in materia –, se avviene mediante asporto o consumo immediato nei locali aziendali e con utilizzo degli arredi, ma con esclusione del servizio al tavolo (che, come detto, è il parametro di riferimento per l’identificazione della ristorazione).
Successivamente, l’art. 64 del d.lgs. 26 marzo 2010 n. 59 ha stabilito che l’apertura o il trasferimento di sede degli esercizi di somministrazione di alimenti e bevande al pubblico, comprese quelle alcooliche di qualsiasi gradazione, necessiti di semplice SCIA commerciale, da presentare al Comune territorialmente competente, salvo non riguardi una zona soggetta a tutela, dove è invece prevista l’autorizzazione.
In determinate zone, infatti, il comune, con atto generale, può imporre limitazioni o addirittura divieti all’apertura di nuove strutture: si pensi alla delibera del Comune di Napoli che ha previsto, per un’unica strada – via San Gregorio Armeno –, il divieto di apertura di nuove attività diverse dalla produzione e vendita dei prodotti legati all’arte presepiale[footnoteRef:9]. [9:  Il divieto di esercitare sulla via l’attività di bar è stato ritenuta legittimo da T.A.R. Campania, Napoli, Sez. III, 25 ottobre 2023, n. 5817.] 

In tutti i casi, presupposto per l’attività è la conformità igienico- sanitaria ed urbanistico-edilizia del locale[footnoteRef:10]. [10:  Cons. Stato, Sez. II, 25 marzo 2024, n. 2832.] 

Infine, a seguito della riforma del titolo V della Costituzione e del nuovo riparto di competenze legislative, la materia del commercio è rientrato nella competenza legislativa residuale delle Regioni, le quali hanno emanato specifiche normative in proposito.
In relazione ai requisiti soggettivi dell’esercente, la figura principale resta quella del ristoratore, ossia del titolare di licenza di ristorazione, che è autorizzato a preparare e somministrare al cliente i pasti e le bevande, con servizio al tavolo nel locale[footnoteRef:11]. [11:  T.A.R. Sardegna, Sez. I, 14 gennaio 2015, n. 20.] 

Egli, pertanto, può dotarsi di un’organizzazione aziendale adeguata allo scopo, in termini di locali, macchinari, personale e quant’altro.
Vi è, poi, il rivenditore di prodotti di gastronomia, che è abilitato a somministrare al cliente alimenti pronti al consumo, eventualmente previa una semplice operazione di riscaldamento a piastra od a forno.
Come già detto, il consumo dei prodotti può avvenire solo mediante asporto o consumo immediato nel locale: non è dunque possibile munirsi di un’organizzazione per la preparazione dei pasti (locali, macchinari, personale) o di beni e servizi tipici della ristorazione.
Una figura più recente è quella dell’artigiano alimentare, cioè dell’imprenditore iscritto all’albo previsto dall’art. 5, della legge 8 agosto 1985 n. 443, che – pur senza esercitare un’attività commerciale – può vendere beni di produzione propria, ovvero strettamente accessori (ad es., bevande o condimenti), destinandoli al consumo della clientela nei locali di produzione, o ad essi contigui.
Il consumo deve avvenire tramite asporto o dev’essere immediato sul posto, con l’utilizzo degli arredi dell’azienda e l’esclusione del servizio assistito di somministrazione.
Se la vendita si svolge in sedi diverse, oppure riguarda alimenti diversi rispetto a quelli prodotti, dev’essere invece osservata la disciplina specifica relativa al commercio al minuto.
Esiste, ancora, l’artigiano titolare di un laboratorio di produzione alimentare non iscritto all’albo di cui all’art. 5, della legge 8 agosto 1985 n. 443, il quale è abilitato a lavorare, trasformare, produrre, confezionare, manipolare e conservare le sostanze alimentari trattate.
Costui, in virtù della liberalizzazione di cui al precitato art. 3, comma 1, lett. f-bis), d.l. 4 luglio 2006 n. 223, può fare anche smercio dei prodotti di gastronomia (ma non dei cibi cucinati nel locale), che possono essere oggetto di asporto od immediatamente consumati.
Resta escluso il servizio assistito[footnoteRef:12], la cui presenza, però, non può essere presunta dalla mera presenza di tavoli e sedie abbinati, occorrendo accertare nel concreto l’esistenza di un contesto organizzativo comprovante lo svolgimento dell’attività di ristorazione, come, ad esempio, la sovrabbondanza dei tavoli e delle sedie utilizzati per il consumo sul posto, la sproporzione tra superficie destinata al consumo sul posto e superficie complessiva, la presenza di numerosi avventori, la predisposizione di menù di tipo ristorativo (che indica anche pietanze preparate e cotte sul posto prima di essere consumate) o di altri elementi incompatibili (ad es. messa a disposizione di vino ed alcolici di varia gradazione per il consumo)[footnoteRef:13]. [12:  Cons. Stato, Sez. V, 9 aprile 2020, n. 2346.]  [13:  T.A.R. Lazio, Sez. II-ter, 30 maggio 2019, n. 6818 e 26 aprile 2019, n. 5321.] 

L’ultima figura è quella dell’imprenditore agricolo.

Per l’art. 4 del d.lgs. 18 maggio 2001 n. 228, il produttore agricolo iscritto al registro delle imprese è autorizzato alla vendita al dettaglio dei prodotti provenienti in misura prevalente dall’azienda, anche trasformati e pronti per il consumo, senza che ciò si configuri come attività commerciale.
La nozione di prodotto proveniente in misura prevalente dall’azienda ha acquisito un’accezione alquanto ampia, ricomprendendo sia le forme più semplici (ortaggi, frutti, piante), sia quelle più complesse (alimenti e bevande), sia addirittura i beni connessi, strumentali ma non derivanti dall’agricoltura (vasi, strumenti di irrigazione, concimi, insetticidi e strumenti per l’utilizzo della terra, come rastrelli o vanghe, ecc…)[footnoteRef:14]. [14:  Cons. Stato, Sez. V, 18 gennaio 2016, n. 131.] 

La vendita ed il consumo sul posto sono liberi se la somministrazione avviene nei locali dell’azienda, su superfici all’aperto nell’ambito dell’azienda stessa, ovvero in occasione di sagre, fiere, manifestazioni a carattere religioso, benefico o politico o di promozione dei prodotti tipici o locali.
Se invece la vendita è itinerante, essa è soggetta ad una comunicazione al comune del luogo dove l’azienda ha sede o, se è praticata su aree pubbliche o in locali aperti al pubblico, al comune dove la vendita è esercitata.
In ogni caso, la somministrazione è ammessa solamente in forma non assistita e deve svolgersi in rapporto di complementarietà con l’attività di coltivazione del fondo[footnoteRef:15]. [15:  Cons. Stato, Sez. III, 4 novembre 2019, n. 7504.] 
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