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Le attivita funerarie nel diritto europeo ed italiano:
il nuovo disegno di legge di riforma

Ruggiero Cafari Panico

Abstract

11 disegno di legge di riforma delle attivita funerarie A.C. n. 3189 del 22 giugno 2015, nel rispondere ad
una esigenza largamente sentita di riordino e aggiornamento dell’attuale disciplina, introduce
meccanismi di autorizzazione e di pianificazione territoriale che trovano giustificazione, per i servizi
mortuari, nella loro natura pubblicistica e, per quelli di pompe funebri, nell'interesse generale a che essi
siano prestati nel rispetto, in particolare, dei diritti dei dolenti. La distinzione fra i due ordini di servizi ¢
stata fatta propria dalla Corte di giustizia che riconosce peraltro agli Stati un ampio margine di
discrezionalita nell'introduzione di possibili restrizioni alla loro libera prestazione, purché siano
rispettate al riguardo le condizioni poste dalla giurisprudenza della stessa Corte in tema di esercizio delle
liberta fondamentali. Nel perseguire I'interesse generale le disposizioni contenute nel disegno di legge di
riforma introducono limitazioni alla liberta di iniziativa economica che sia rispondono ai requisiti fissati
dall’ordinamento comunitario sia risultano compatibili con le indicazioni fornite dalla AGCM.



Le attivita funerarie nel diritto europeo ed
italiano: il nuovo disegno di legge di riforma:

. . . *
Ruggiero Cafari Panico

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. La giurisprudenza della Corte di giustizia dell’'Unione
europea. — 3. La direttiva Bolkestein e le deroghe alla liberta di iniziativa economica. — 4. 1
profili concorrenziali. — 5. Conclusioni.

1. Introduzione.

Il disegno di legge sulla «Disciplina delle attivita funerarie, della cremazione e della

conservazione o dispersione delle ceneri», A.C. n. 3189, del 22 giugno 2015 risponde certamente ad
una esigenza largamente sentita di aggiornamento e riordino della attuale disciplina. Nel perseguire tale
obiettivo I'iniziativa legislativa in oggetto si caratterizza peraltro rispetto ad altre analoghe proposte per
i rilievo che in essa assume la considerazione dellinteresse generale che i servizi funerari
complessivamente considerati perseguono. Come si legge infatti nella Relazione illustrativa del disegno
di legge, «[q]uella funebre ¢ attivita complessa che, oltre ad articolare il proprio intervento in ambito
commerciale [...], si configura come attivita di interesse generale attinente alla salute pubblica ed alla
pubblica sicurezza, con preminenti aspetti di natura igienico-sanitariay.

E a tutti noto come Pattivita funebre si sia venuta sempre piu caratterizzando per la natura
pubblica del servizio cosi prestato, in ragione dei sempre piu numerosi compiti di natura appunto
pubblicistica — quando non addirittura di vere e proprie funzioni sanitarie — attribuiti agli operatori del
settore, quali incaricati di pubblico servizio. L’attuale disciplina non risponde ormai da tempo a tali
specificita dell’attivita funeraria nella sua odierna accezione e le precedenti iniziative di riforma non
traevano, sul piano delle soluzioni in concreto suggerite, le dovute e coerenti conclusioni da quanto
premesso in merito alla natura dell’attivita stessa. Non a caso dunque, a fronte di una legislazione, come
pure si legge nella Relazione, «disorganica a livello regionale ed obsolescente a livello nazionaley,
Iinteresse pubblico (generale) preminentemente perseguito dalla attivita funeraria costituisce il

momento ispiratore della nuova iniziativa legislativa.

* Professore ordinario di Diritto dell’'Unione europea nell’Universita degli Studi di Milano.

! Relazione presentata al VI Congresso nazionale di Federcofit, il 26 giugno 2015, aggiornata al 30
settembre 2015.

2 Presentato dai deputati Gasparini e Casati. Al momento della pubblicazione del contributo il testo del
disegno di legge non ¢ ancora stato reso disponibile on/ine.
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http://www.camera.it/leg17/126?tab=1&leg=17&idDocumento=3189&sede=&tipo=
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Che la salvaguardia dell'interesse pubblico sia una esigenza destinata ad imporsi sui profili piu
prettamente commerciali, pur esistenti e come tali meritevoli di tutela, ¢ la stessa Unione europea a
dircelo. Il nostro legislatore puo cosi introdurre quei correttivi al libero mercato che soddisfino
Iinteresse generale al regolare svolgimento dei servizi di rilevanza non solo pubblica ma anche
commerciale. Del resto, I’evoluzione in senso pubblicistico dei servizi funerari ¢ comune, pur con
risposte variamente articolate, a vari paesi dell’'Unione europea. Muovendo da tale qualificazione, essi
sono intervenuti a disciplinare il mercato, privilegiando la soddisfazione dell'interesse generale, che
coincide, non a caso, con quello dei dolenti, a che, da un lato, siano garantite la qualita del servizio, la
affidabilita degli operatori, la diffusione del servizio sul territorio e la professionalita degli addetti, e,
dall’altro, sia rispettato il dolore della famiglia, evitando i deprecati fenomeni di malaffare.

L’Europa, dunque, viene in nostro soccorso, mostrandoci non solo la strada da seguire, ma

anche fornendoci gli strumenti necessari.

2. La giurisprudenza della Corte di giustizia dell’Unione europea.

I servizi funerari nella loro accezione piu ampia comprendono due categorie di attivita e
possono percio essere distinti in «servizi mortuari» e servizi di «pompe funebri». Tale distinzione ¢ stata
fatta propria dalla Corte di Giustizia del’'Unione europea nella sentenza del 27 febbraio 2003, Bestattung
Wien’, 'unica peraltro in cui i giudici del Lussemburgo si sono pronunciati sulla disciplina e soprattutto
sulla natura di tali attivita, avendo avuto modo in precedenza di occuparsi solo dei profili piu
prettamente concorrenziali in una ormai risalente decisione del 4 maggio 1988, Pompes funébres*, resa in
tema di fissazione dei prezzi e dunque di abuso di posizione dominante.

Nella decisione del 2003 la Corte muove invece dalla constatazione di come spesso gli Stati
utilizzino la menzionata distinzione per qualificare i servizi mortuari quali servizi di interesse generale e
le pompe funebrti come servizi resi in regime di mercato, per concludere invece che entrambi i servizi
rispondono ad una medesima funzione, giacché «non si puo contestare che i servizi mortuari e di
pompe funebri possono essere considerati come servizi rispondenti effettivamente a un bisogno di
interesse generale»’, la cui nozione costituisce un concetto autonomo di diritto comunitario.
Proseguendo nel suo ragionamento, la Corte precisa che «[d]a una parte, infatti, tali attivita sono
connesse all’ordine pubblico in quanto lo Stato ha manifestato interesse ad esercitare un rigoroso
controllo sul rilascio di certificati quali certificati di nascita e di decesso. D’altra parte, evidenti motivi di

igiene e sanita pubblica possono giustificare il fatto che lo Stato conservi, su tale attivita, un’influenza

3 Corte giust., 27 febbraio 2003, causa C-373/00, Adolf Truley GmbH c. Bestattung Wien GmbH,
EU:C:2003:110.

4 Corte giust., 4 maggio 1988, causa 30/87, Corinne Bodson c. SA Pompes funébres des régions libérées,
EU:C:1988:225.

5> Corte giust., 27 settembre 2003, causa C-373/00, Bestattung Wien, cit., punto 51.
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determinante e adotti misure come quelle previste dall’art. 10, n. 1, del WLBG, qualora 1 funerali non
slano stati organizzati entro un determinato termine successivo al rilascio del certificato di decesso.
L’esistenza stessa di una tale disposizione rappresenta pertanto effettivamente un indizio del fatto che
le attivita di cui trattasi possono soddisfare un bisogno di interesse generale. Pertanto, ¢ segnatamente
necessario respingere linterpretazione sostenuta dalla convenuta nella causa principale secondo cui, in
antitesi alle prestazioni di pompe “nel senso ampio del termine” come Iinserzione di necrologi, la
collocazione del defunto nella bara o il suo trasporto, soltanto I'inumazione e la cremazione dei corpi
nonché la gestione dei cimiteri e dei colombari — qualificati come prestazioni di pompe funebri “nel
senso stretto del termine” — rientrerebbero nella nozione di bisogno di interesse generale. Infatti, tale
distinzione sarebbe artificiosa dato che tutte o la maggior parte di tali attivita erano di regola esercitate
da una medesima impresa o da una medesima autorita pubblica’.

Le indicazioni che emergono dalla decisione della Corte sono chiare ed utili per definire il
possibile ambito di intervento legislativo all'interno dei singoli paesi. Ad avviso dei giudici del
Lussemburgo, non importa quanto siano rilevanti le prestazioni di pompe funebri in senso stretto
rispetto alle attivita piu propriamente commerciali svolte da un’impresa, dal momento che la suddetta
impresa continuerebbe ad occuparsi di bisogni di interesse generale, come tali soggetti ad una rigorosa
disciplina volta ad assicurare la soddisfazione di tali interessi. Perché peraltro una determinata attivita di
natura anche, se non soprattutto, commerciale, possa comunque essere qualificata come destinata a
soddisfare principalmente specifiche esigenze di interesse generale aventi — questi si — carattere non
commerciale, ovvero sanitari o di ordine pubblico, occorre che ricorrano determinati «indizi» della sua
natura pubblicistica. In conclusione, (tutte) le attivita funerarie, siano esse di natura pubblica oppure
commerciale, rispondono, in determinate circostanze, ad un interesse generale dell’ordinamento.

11 disegno di legge di cui si discute ¢ destinato a soddisfare pienamente le condizioni poste dalla
Corte di giustizia, ponendo al centro del riordino motivi di ordine pubblico, di igiene e di sanita
pubblica. Come si legge infatti nell’art. 7, «[I]’attivita funebre costituisce attivita di interesse generale
attinente alla salute pubblica ed alla pubblica sicurezza, con preminenti aspetti di natura igienico
sanitari». Tale affermazione, piu volte ripresa nell’articolato, si riverbera anche ma non solo sul piano
dei requisiti per lo svolgimento dell’attivita, sulle modalita per la sua effettuazione e sul processo di
qualificazione professionale degli addetti (vedi artt. 8-11).

Del resto, come sottolineato dall’avvocato generale Alber nelle conclusioni rese nel caso
Bestattung Wien, a connotare in senso pubblicistico Iincarico attribuito all’impresa di pompe funebri ¢

proprio il fatto che le attivita celebrative e di inumazione siano disciplinate insieme, in un ambito

6 Ini, punti 52-54.


http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=47219&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=444907

normativo unitario che non consente di distinguere, fra le varie attivita, «quelle che sono svolte
nellinteresse della collettivita e quelle che sono svolte nell’interesse dei singoli»'.

Ancora piu interessanti sono le considerazioni che possono trarsi dalla sentenza della Corte di
giustizia sul piano dei possibili interventi di regolamentazione del mercato da parte dello Stato. E infatti
la stessa Corte a sottolineare come, soddisfacendo lattivita un bisogno di interesse generale, il suo
esercizio possa essere subordinato al rilascio di una previa autorizzazione®, che ¢ strettamente collegata,
precisa 'avvocato generale, alla verifica dell’esistenza di una necessita del servizio da verificarsi in sede
di rilascio della autorizzazione stessa’. La verifica di tale «necessita» si traduce, sempre ad avviso
dell’avvocato generale, in una delimitazione, per motivi di interesse generale, della concorrenza,
mantenendo la pubblica amministrazione «un’influenza sostanziale almeno per cio che concerne la
determinazione del numero di coloro che operano sul mercato»'.

L’introduzione di un meccanismo autotizzatorio, basato sulla verifica della sussistenza dei
requisiti previsti per I'esercizio dell’attivita, e la definizione dei livelli ottimali di copertura del servizio
funebre non solo costituiscono momenti qualificanti del disegno di legge (vedi art. 5), ma, come appena
osservato, rispondono anche alla funzione sociale dell’intero comparto delle attivita funebri, in piena

coerenza e rispetto delle precise indicazioni della Corte di giustizia.

3. La direttiva Bo/kestein e le deroghe alla liberta di iniziativa economica.

Non deve a questo punto meravigliare il fatto che la direttiva servizi, nota anche come direttiva

Bolkestern (direttiva n. 2006/123/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 12 dicembre 20006,

. . .. . 11 AN . 12

relativa ai servizi nel mercato interno ', cui ¢ stata data attuazione col d. lgs. 26 marzo 2010, n. 59°7),
non menzioni i servizi funerari né per disciplinarli né per escluderli dal suo ambito di applicazione. Va
invece rilevato che uno specifico riferimento ai «servizi di pompe funebri» compare nel Manuale per

Lattuazione della direttiva servizi, pubblicato dalla Commissione europea, dove, a commento dell’art. 2, par.

2, lett. d, della direttiva, che esclude dall’ambito di applicazione della direttiva stessa i servizi nel settore
dei trasporti, si precisa che lesclusione non comprende « servizi che non costituiscono servizi di

trasporto» in senso stretto, quali « servizi di pompe funebri», per quanto attiene ovviamente al traporto

7 Conclusioni avv. gen. Alber, 21 marzo 2002, causa C-373/00, Adolf Truley GmbH c. Bestattung Wien
GmbH, EU:C:2002:207, punto 69.

8 Corte giust., 27 febbraio 2003, causa C-373-00, Bestattung Wien, cit., punto 63.

9 Conclusioni avv. gen. Alber, 21 marzo 2002, causa C-373/00, Bestattung Wien, cit., punto 89.

10 Jpz, punto 90.

1 In GUUE L 376 del 27 dicembre 20006, pp. 36-68.

121n GU 94 del 23 aprile 2010, suppl. ord. 75.


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?qid=1444830874615&uri=CELEX:32006L0123
http://www.normattiva.it/atto/caricaDettaglioAtto?atto.dataPubblicazioneGazzetta=2010-04-23&atto.codiceRedazionale=010G0080&currentPage=1
http://ec.europa.eu/internal_market/services/docs/services-dir/guides/handbook_it.pdf
http://ec.europa.eu/internal_market/services/docs/services-dir/guides/handbook_it.pdf

della salma". Tale precisazione ¢ stata fatta propria dal d.gs. n. 59 del 2010, cit., il cui art. 6, c. 2,
riprende al riguardo le indicazioni fornite dalla Commissione europea.

La prima considerazione da trarre ¢ che le attivita funerarie in genere non sono in quanto tali
menzionate nella direttiva per il fatto, si puo ragionevolmente ritenere, che esse risultano, per molteplici
e rilevanti profili, riconducibili alla prestazione di servizi che attengono all’ambito della sanita,
dell’igiene e della sicurezza pubblica, di per sé escluse, ex art. 2, par. 2, lett. fe anche 7 dal campo di
applicazione della direttiva stessa, e, per altri, alla categoria pit ampia dei servizi in cui ¢ preminente
I'interesse generale alla loro esecuzione. Secondo infatti la distinzione tracciata dalla Corte di giustizia
nella sentenza Bestattung Wien', fra «servizi mortuari» e «pompe funebri», i primi («servizi mortuari»)
rientrano fra i settori cui non si applica la direttiva, stante la loro natura pubblicistica. Per quanto
riguarda invece le «pompe funebriy, tra cui rientrano i servizi di trasporto funebre sopra ricordati, essi
possono essere comunque soggetti a restrizioni, anche significative, e quindi di fatto esclusi dall’ambito
di applicazione della direttiva, laddove il legislatore nazionale riconosca loro la natura di servizi di
interesse generale. Dispone infatti in tal senso la stessa direttiva che, in piu disposizioni, prevede che la
prestazione di determinate categorie di servizi possa essere sottoposta a restrizioni, tra cui, in
particolare, il rilascio di autorizzazioni e misure di pianificazione territoriale, quando cio trovi
giustificazione in «motivi imperativi di interesse generale, tra i quali compaiono la pubblica sicurezza, la
sanita e l'igiene pubblica e la tutela del consumatore (considerando n. 40; v. anche considerando n. 56 ¢
art. 9). 1l richiamo ai motivi imperativi d’interesse generale compare ovviamente anche nel d.lgs. di
attuazione della direttiva, dove lart. 8, c. 1, lett. £, riprende il contenuto del citato considerando n. 40
per definire "ambito delle possibili deroghe al regime di liberalizzazione altrimenti introdotto.

Ulteriore conseguenza ¢ che la liberta di esercizio delle attivita in discorso puo essere
variamente limitata da ciascuno Stato membro per soddisfare le proprie esigenze imperative, nel
rispetto  comunque dei principi generali dell’ordinamento comunitatio, tra cui quelli di non
discriminazione e di proporzionalita. Stante infatti la natura comunque restrittiva delle misure previste
nel progetto di disegno di legge in esame, perché esse possano essere giustificate occorre non solo che
esse trovino ragione in motivi imperativi di interesse pubblico, ma anche che tali previsioni abbiano
applicazione non discriminatoria, siano idonee a conseguire lo scopo perseguito e si limitino a quanto
necessario per il rageiungimento di detto scopo.

Tutti questi requisiti sono pienamente soddisfatti dalle disposizioni di cui si propone 'adozione

nel disegno di legge A.C. n. 3189, cit.

13 Commissione europea, Direzione generale del Mercato interno e dei servizi, Manuale per ['attnazione
della direttiva servizz, 2007, p. 13.
14 Corte giust., 27 febbraio 2003, causa C-373/00, cit.
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Che 1 servizi di pompe funebri possano essere considerati come servizi rispondenti ad un
bisogno di interesse generale ¢ la Corte di giustizia, nella decisione sopra ricordata, ad affermarlo,
riconoscendo cosi la possibilita per gli Stati di far ricorso per la loro disciplina a meccanismi
autorizzatori idonei a soddisfare le esigenze imperative dell’ordinamento in questione, in deroga a
quanto altrimenti previsto dalla direttiva servizi. A cio si aggiunge che le disposizioni contenute nel
disegno di legge di riforma, seppur restrittive dell’accesso al mercato, sono non discriminatorie e si
applicano in ugual misura a tutte le imprese del settore. Cio vale in particolare per i requisiti che sono
fissati per consentire agli attuali e ai nuovi operatori di ottenere l'autorizzazione per la propria attivita.
In linea di principio, tutti gli operatori del settore che soddisfino le condizioni indicate hanno la
possibilita di beneficiare delle nuove disposizioni.

Degli obiettivi specifici perseguiti dalla normativa proposta gia si ¢ detto, va invece precisato
che lo strumento della pianificazione territoriale, di cui all’art. 5 del disegno di legge, ¢ sicuramente
idoneo a soddisfare Iinteresse pubblico a che venga garantita la possibilita da parte dei dolenti di
accedere ad un servizio che nel tutelarne i diritti soddisfi anche esigenze prioritarie di carattere igienico
sanitario e di sicurezza pubblica. Nel perseguire tale obiettivo la normativa proposta non va oltre
quanto strettamente necessario per raggiungere tale obiettivo. Nella scelta poi concreta dei singoli
strumenti, in particolare amministrativi, giudicati idonei a garantire la tutela dell’interesse pubblico
perseguito gli Stati membri dell’Unione mantengono, come gia ricordato, un margine di discrezionalita
che giustifica le differenti soluzioni legislative rintracciabili in ciascuno di essi. Il fatto che uno Stato
membro imponga norme piu rigide in materia di tutela di preminenti interessi pubblici di quelle stabilite
da un altro Stato membro non significa dunque che tali norme siano incompatibili con le disposizioni
dell’ordinamento dell’'Unione. Cio che conta ¢ che, quando da tali norme conseguano restrizioni alle
liberta fondamentali, i requisiti e le limitazioni cosi introdotti soddisfino le condizioni (quattro) sopra
indicate e frutto della elaborazione della Corte di giustizia.

Non varrebbe dunque invocare, al fine di contestare la legittimita delle forme di tutela e
regolazione del mercato che sarebbero introdotte dal progetto di legge in discorso, una possibile
violazione della liberta di iniziativa economica tutelata dalla Costituzione, cosi come declinata nelle
pronunce della Corte costituzionale. In realta, dovendosi fornire una interpretazione comunitariamente
orientata della normativa nazionale, stante la supremazia del diritto dell’'Unione, va ricordato che la
liberta di impresa ¢ sancita dall’art. 16 della Carta dei diritti fondamentali del’'Unione europea. Esso
stabilisce che tale liberta ¢ riconosciuta «conformemente al diritto dell’'Unione e alle legislazioni e prassi
nazionali». Tale rinvio al diritto comunitario va inteso nel senso che la liberta di impresa puo incontrare
limiti tra 1 quali la Corte di giustizia, nella sentenza Soko/-Seebacher del 13 febbraio 2014, annovera
espressamente un regime di autorizzazione amministrativa preventiva, purché, come gia osservato, tale

regime sia fondato «su criteri oggettivi, non discriminatori e previamente conoscibili, che garantiscano


http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=147844&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=447182

la sua idoneita a circoscrivere sufficientemente lesercizio del potere discrezionale delle autorita
nazionali»”.

Nello stesso senso si ¢ pronunciata la Corte costituzionale, precisando che la tutela della
concorrenza «si attua anche attraverso la previsione e la correlata disciplina delle ipotesi in cui viene
eccezionalmente consentito di apporre dei limiti all’esigenza di tendenziale massima liberalizzazione
delle attivita economiche»'’, purché eventuali regimi autorizzatori siano giustificati da motivi di
interesse generale, nel rispetto dei principi di non discriminazione e di proporzionalita'. Tutti criteri
quelli indicati dalla Corte costituzionale, e prima ancora dalla Corte di giustizia, che risultano
pienamente soddisfatti dalla normativa proposta nel disegno di legge A.C. n. 3189, cit. Infine, sempre
nel senso che la tutela del consumatore e, quindi, a maggior ragione, quella di esigenze igienico-sanitarie
e di pubblica sicurezza giustifichino in base al diritto dell’Unione europea restrizioni alla liberta di

iniziativa economica, si ¢ pronunciato di recente anche il Consiglio di Stato, nella sentenza pronunciata

il 26 agosto 2015, in tema di esercizio dell’attivita di gioco lecito'.

Pienamente legittima ¢ dunque la scelta che il legislatore italiano ¢ chiamato ad operare sulla
base del disegno di legge A.C. n. 3189, cit, laddove introduce meccanismi autorizzatori e di
pianificazione territoriale, in quanto, come si legge all’art. 7 dell’articolato, «’attivita funebre costituisce
attivita di interesse generale attinente alla salute pubblica ed alla pubblica sicurezza, con preminenti
aspetti di natura igienico sanitari». Il tutto nel rispetto del dettato delle disposizioni del TFUE e, piu in
particolare, della direttiva servizi che consente di restringere il suo ambito di applicazione per quei
servizi che rispondono a finalita di interesse generale, purché siano soddisfatti i requisiti generali posti

dalla giurisprudenza della Corte di giustizia.

4. 1 profili concorrenziali.

In piu occasioni ’Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato (AGCM) ha avuto modo di
occuparsi dei profili concorrenziali dell’attivita funeraria, giungendo a conclusioni critiche nei confronti
dell’attuale assetto normativo. Due sono i profili principali di indagine: anzitutto, la distinzione fra

lattivita di gestione delle camere mortuarie e lattivita imprenditoriale di onoranze funebri (AS392

Segnalazione del 23 maggio 2007"); in secondo luogo, la possibilita, prevista nel caso dalla legge

regionale campana, di subordinare I'esercizio dell’attivita funeraria all’iscrizione in un apposito registro

15 Corte giust., 13 febbraio 2014, causa C-367/12, Susanne Sokoll-Seebacher, EU:C:2104:68, punto 27.

16 Corte cost., 21 ottobre 2013, n. 245, punto 3.2 in diritto.

17 Corte cost., 20 maggio 2013, n. 98, punto 4.1 in diritto.

18 Cons. St., 1° ottobre 2015, n. 4593, Regione Iombardia c. s.r.l. Mmgames.

19 Segnalazione AS392 — Affidamento dei servizi di gestione delle camere mortuarie ed obitoriali e dei
servizi cimiteriali, ad imprese di onoranze funebri, in Bollettino AGCM n. 19 del 27 maggio 2007, pp. 110-115.
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https://www.giustizia-amministrativa.it/cdsintra/cdsintra/AmministrazionePortale/DocumentViewer/index.html?ddocname=X2HGM7EZGSNCB42JZDKUXID4YM&q=
https://www.giustizia-amministrativa.it/cdsintra/cdsintra/AmministrazionePortale/DocumentViewer/index.html?ddocname=X2HGM7EZGSNCB42JZDKUXID4YM&q=
http://www.agcm.it/bollettino-settimanale/3117-bollettino-192007.html
http://www.agcm.it/bollettino-settimanale/3117-bollettino-192007.html
http://www.cortecostituzionale.it/actionPronuncia.do
http://www.cortecostituzionale.it/actionPronuncia.do
https://www.giustizia-amministrativa.it/cdsintra/cdsintra/AmministrazionePortale/DocumentViewer/index.html?ddocname=X2HGM7EZGSNCB42JZDKUXID4YM&q=

(AS1153, Segnalazione del 6 novembre 2014; vedi anche AS1055, Segnalazione del 14 giugno 2013%).

In merito, va ora rilevato che il disegno di legge in esame soddisfa anche le esigenze manifestate dalla
AGCM nelle proprie Segnalazioni. Giova al riguardo prendere le mosse dalle considerazioni svolte dalla
Autorita Garante nel novembre 2014, con riguardo alla previsione della iscrizione in un registro
regionale delle imprese funerarie e cimiteriali. E infatti la stessa AGCM a sottolineare come il regime
autorizzatorio cosi introdotto risulti incompatibile con la liberta d’iniziativa economica, in quanto non
vi sono a livello statale disposizioni che «abbiano valutato Pesistenza di esigenze di interesse generale»”
idonee a giustificare tale restrizione.

A rendere dunque illegittimo il regime di autorizzazione introdotto a livello regionale ¢ (solo)
l'assenza, in sede di fissazione dei principi generali che devono regolare la materia, di una espressa
qualificazione da parte dello Stato dei servizi funerari quali servizi di interesse generale. Tale
considerazione, letta alla luce dei principi affermati dalla Corte di Giustizia nel ricordato caso Bestattung
Wien, giustifica pienamente I'iniziativa di riforma in discussione, che, muovendo dalla esigenza di
soddisfare ben precisate esigenze di interesse generale, detta criteri oggettivi cui subordinare il rilascio
del documento autorizzativo, soggetto a periodiche verifiche, nell’lambito di una programmazione
territoriale. I vincoli cosi introdotti all’accesso al mercato risultano strettamente giustificati, in un’ottica
di proporzionalita, dall'interesse generale perseguito e come tale riconosciuto meritevole di tutela
dall’ordinamento comunitario.

A conclusioni non dissimili si perviene anche con riguardo al fatto che, sempre secondo la
AGCM, le finalita commerciali dell’attivita di onoranze funebri «non si conciliano con il corretto e
fisiologico svolgimento del servizio di gestione delle camere mortuarie». L’art. 8, par. 4, del disegno di
legge A.C. n. 3189, cit., prevede infatti che «[l]e imprese funebri, qualora esercitino attivita in esclusiva
in mercati paralleli, quali quelli relativi all’ambito cimiteriale nello stesso territorio in cui operano le
imprese funebri, sono obbligate alla separazione societaria, intesa come svolgimento distinto con
societa o soggetto, comunque denominato, dotato di separata personalita giuridica ed organizzazione
distinta ed adeguata di mezzi e risorse». A cio si aggiunge che, in base al successivo par. 5, alle stesse
«mprese funebri ¢ vietata la prestazione dei servizi in ambito necroscopico, intendendosi per tali la
gestione di servizi mortuari di strutture sanitarie ed assimilabili e di depositi di osservazione ed obitori,

nonché la fornitura a questi di servizi diversi dal trasporto funebren.

20 Segnalazione AS1153 — Allegato A della legge regionale n. 12/2011: “Codice delle attivita e delle
imprese funebri”, come modificata dalla 1. r. Campania 25 luglio 2013, n. 7, in Bollettino AGCM n. 43 del 10
novembre 2014, pp. 17-19; Segnalazione AS1055 — Comune di Avellino - Disciplina servizi funebri, in Bo/lettino
AGCM n. 24 del 24 giugno 2013, p. 46 s.

2l Segnalazione AS1153 — Allegato A della legge regionale n. 12/2011: “Codice delle attivita e delle
imprese funebri”, come modificata dalla I. r. Campania 25 luglio 2013, n. 7, cit., p. 18.

22 Corte giust., 27 febbraio 2003, causa C-373/00, cit.
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http://www.agcm.it/bollettino-settimanale/6506-bollettino-242013.html

Anche sotto questo profilo le nuove disposizioni darebbero dunque una risposta adeguata alle
perplessita manifestate dalla AGCM, assicurando il rispetto delle regole di concorrenza nel settore,
sempre comunque in coerenza con il preminente interesse al soddisfacimento delle esigenze pubbliche,
anche quando 1 servizi di onoranze funebri e i connessi servizi di carattere pubblico-sociale e igienico-

sanitari sono prestati in un contesto imprenditoriale unitario ed integrato.

5. Conclusioni.

Un rapido esame delle normative vigenti negli altri paesi dell’'Unione, tra cui, in particolare,
Belgio, Francia, Germania e Spagna, ci mostra come comune sia il riconoscimento della funzione
pubblica delle attivita funerarie. La soddisfazione dellinteresse generale allo svolgimento nel modo piu
idoneo di tali attivita avviene peraltro in ciascun paese secondo modalita tra loro diverse; comuni sono
tuttavia Pattenzione per gli aspetti di formazione degli addetti al settore e I'introduzione di adeguati
requisiti per I'esercizio dell’attivita.

Alla luce di quanto fino ad ora osservato, deve pertanto ritenersi pienamente compatibile con i
principi del mercato interno e della concorrenza una legislazione nazionale che, come quella di cui si
propone l'adozione nel nostro paese, condizioni lo svolgimento delle attivita funerarie,
complessivamente intese, in modo cio¢ da ricomprendere sia 1 servizi mortuari sia quelli di pompe
funebri, all’ottenimento di una autorizzazione rilasciata dalla pubblica amministrazione, previa verifica
del soddisfacimento di taluni requisiti. Le condizioni cosi poste al rilascio della autorizzazione sono
peraltro strettamente proporzionali al fine perseguito di interesse generale e riguardano, in particolare,
le strutture necessarie per I'esercizio dell’attivita e la formazione degli operatori del settore. Ad esse si
accompagna 'obbligo di rispetto di una stringente regolamentazione di sanita pubblica.

I’adozione nel nostro paese di una normativa organica di riforma che fissi a livello nazionale 1
principi generali, cui devono attenersi i legislatori regionali negli ambiti di loro competenza, ¢ divenuta
una priorita cul il legislatore non puo piu sottrarsi. Si tratta infatti di porre rimedio alla confusione
prodotta sul piano normativo dal proliferare sia di interventi legislativi regionali, attuati in modo
disorganico e con previsioni normative talvolta tra loro contraddittorie, sia di misure regolamentari
comunali che disciplinano, in modo spesso molto differente tra loro, i servizi funerari, con inevitabili
ricadute negative sulla qualita del servizio reso al dolente e sul rispetto degli standard sanitari. ’esigenza
di una riforma del settore ¢ resa ancor piu evidente dal fatto che I'attuale normativa nazionale riguarda
soltanto gli aspetti di sanita pubblica piu rilevanti, senza preoccuparsi, da un lato, di definire, a livello di
principi, quali siano gli interessi generali da perseguire, e, dall’altro, di fornire gli strumenti normativi
necessari per lo svolgimento della funzione pubblica di cui le imprese funebri sono incaricate. Di fatto,
tutti questi aspetti vengono lasciati all'intervento del legislatore regionale o addirittura alla

regolamentazione comunale, pur esulando le relative questioni dalle loro competenze, con effetti
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distorsivi anche sul piano della concorrenza piu volte segnalati dalla Autorita Garante della
Concorrenza e del Mercato.

In conclusione, il disegno di legge A.C. n. 3189, cit., oltre a rispondere ad esigenze di
modernizzazione del settore, disciplinando la tanatoprassi, introducendo, sulla scorta dell’esperienza di
altri paesi, le case funerarie e regolamentando, infine, la cremazione, procede ad un riordino
complessivo dell’attuale normativa; il tutto al fine di assicurare la salvaguardia dell'interesse generale
nell’espletamento del servizio pubblico di cui le imprese svolgenti attivita funeraria sono incaricate.
L’attivita funeraria verra percio svolta, secondo le previsioni del disegno di legge di riforma, nel rispetto
delle condizioni previste per il rilascio della prevista autorizzazione e secondo un piano di
programmazione territoriale che, da un lato, consente a tutti gli operatori esistenti di adeguarsi alla
nuova disciplina, e, dall’altro, garantisce che il servizio sia prestato sulla base delle esigenze del
territorio. Le imprese del settore devono dunque soddisfare i requisiti di affidabilita, formazione,
professionalita e dotazione strutturale che, per rispondere ad una esigenza di interesse generale, la

natura stessa del servizio impone, nel pieno rispetto dei principi fissati dal diritto dell’Unione europea.
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