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La regolazione amministrativa dell’economia e la pianificazione economica nell’interpretazione dell’art. 41 Cost.
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1. L’art. 41 Cost. è scaturito da una situazione politica di compromesso e si ispira a due principi tra loro contrapposti e tendenzialmente inconciliabili: il principio della libertà economica privata, che si richiama alla tradizioni individualiste del costituzionalismo liberale, e il principio dell’intervento pubblico nell’economia privata, in cui confluiscono le istanze solidaristiche ed egalitarie di cui si fecero portatori, sia pure con diversità di accenti, il pensiero sociale cattolico e quello marxista. La norma si presenta indeterminata nel suo nucleo politico centrale, aperta, o, come è stato detto, “anfibologica”, suscettibile cioè di essere sviluppata in chiave legislativa in due direzioni opposte (
).

A causa della sua formulazione e della materia di cui si occupa, questa disposizione è sempre stata particolarmente esposta alla critica e all’ideologia. Oggetto di radicali scontri tra letture ispirate a concezioni politiche antitetiche, ha avuto in sorte di essere « interpretativamente » riscritta di continuo, fino a farla ritenere tacitamente abrogata dall’avvento di una costituzione economica europea con essa asseritamente incompatibile. La sua capacità evocativa appare oggi talmente compromessa da suggerire una rinuncia alla pretesa di trovare nelle sue proposizioni un fondamento stabile al sistema dei rapporti tra economia e potere pubblico.

Del resto, la “posizione ancestrale” propria di tutte le Costituzioni è di collocarsi a metà tra il manifesto politico e la norma giuridica (
) e, a differenza delle Costituzioni di epoca liberale, le Costituzioni moderne offrono un quadro pluralista di interessi e valori antagonisti, i quali non sono composti secondo un già definito criterio di priorità. Le “opposte esigenze” sono tutte insieme proclamate, mentre la “funzione politica e giuridica” della mediazione tra esse è rinviata a momenti successivi, al potere costituito e alla giurisprudenza costituzionale. Sono questi soggetti istituzionali a determinare e modificare di continuo i punti di equilibrio tra i principi enunciati, tra gli interessi concorrenti (
).

Soprattutto per questo, il senso delle disposizioni costituzionali risiede interamente nel modo in cui vivono, diversamente da quanto avviene con riferimento alla legge, il cui senso si compie nel modo in cui essa dispone. E’ per questa ragione che le norme costituzionali sono fondamentali, in quanto non esauriscono mai il loro significato: la Costituzione, prima ancora di articolarsi in enunciati che esprimono vere proprie regole o norme, contiene principi, che sono cosa ben diversa dalle regole (
).

Lo schema fatto proprio dall’art. 41 Cost. è quello consueto della relazione-contrapposizione tra libertà e autorità: mentre garantisce una posizione giuridica individuale, ammette che ad essa possano venire apportate limitazioni (
). La sfera di autonomia privata non riceve dall’ordinamento una protezione assoluta e la sua compressione è costituzionalmente legittima se è preordinata a consentire il soddisfacimento di interessi costituzionalmente rilevanti. La libertà esiste solo nel quadro stabilito dai pubblici poteri, stante il carattere unitario ed inscindibile dell’articolo in esame, le cui disposizioni “vanno considerate insieme, coordinate tra loro in modo tale che la libertà dell’iniziativa economica privata, dichiarata nel primo comma, si svolga in armonia con le altre fondamentali esigenze espresse nei commi successivi” (
).

Ma non possiamo aspettarci che lo schema contenuto all’art. 41 esprima una regola univoca e ben definita. L’art. 41 esprime appunto un principio, non una regola, e il principio costituzionale non si impone alla realtà, come la volontà sovrana del legislatore, ma ne accompagna il corso operando dall’interno.

La compenetrazione tra il principio e la realtà è un fenomeno pervasivo e continuo, difficile da afferrare nella sua complessità. L’operare di un principio si può apprezzare solo nello sviluppo storico della totalità dei fattori che compongono l’ordinamento. Il giudizio di legittimità costituzionale può essere considerato come il principale momento di emersione di questo operare, altrimenti discreto, e come un centro d’irradiazione del principio. L’esito del giudizio è suscettibile di influire sullo sviluppo successivo dell’ordinamento in maniera profonda e largamente imprevedibile. L’efficacia della pronuncia della Corte pertanto non si riduce affatto agli effetti immediati del suo dispositivo, ma comprende tutte le sue possibili ripercussioni sui processi di produzione e applicazione del diritto ben al di là del singolo caso deciso. Per quanto queste ripercussioni abbiano un carattere puramente informale, è specialmente attraverso di esse che il principio dispiega la propria  influenza.

Alla luce di ciò, una ricostruzione della giurisprudenza della Corte sull’art. 41 Cost. deve rendere conto di tre aspetti.

Il primo è rappresentato dalle ragioni che secondo la Corte sono idonee a giustificare una restrizione della libertà economica. Attraverso la rilettura delle affermazioni più significative in proposito, si può far emergere la visione che la Corte ha della natura e della funzione dell’intervento pubblico nell’economia. Questo è il punto più importante, perché in esso si esprime il convincimento di fondo che determina l’andamento della giurisprudenza della Corte.

Il secondo è rappresentato dalla concezione che la Corte ha della libertà economica. È un punto strettamente complementare al primo. Non è un prius, ma viene dopo rispetto all’idea che la Corte ha della natura della politica economica.

Il terzo è rappresentato dai requisiti che la Corte ritiene indispensabili per l’intervento pubblico nell’economia. Questo è un punto che completa il rapporto tra i precedenti due. Come vedremo è anche il punto veramente critico e irrisolto della posizione della Corte e ne illumina la filosofia di fondo.

2. Nella sentenza n. 103 del 1957 sui prezzi amministrati, la Corte afferma che lo scopo assegnato al comitato interministeriale e ai comitati provinciali, non è già quello di attuare una regolamentazione dell’economia del Paese, in ossequio ad un piano generale che condizioni direttamente o indirettamente ogni attività privata in vista del conseguimento di determinati fini economico-politici, bensì di ottenere l’unificazione e perequazione dei prezzi di talune merci, servizi e prestazioni, al fine di tutelare la stabilità della moneta e il valore reale dei salari in un mercato internazionale ed interno ancora turbato dallo sconvolgimento prodotto dalla economia di guerra. Per la Corte, dalla legge esula ogni intento di attribuire ai comitati prezzi funzioni di carattere dirigistico, poiché al contrario il suo scopo appare quello di avviare, col sistema del blocco elastico dei prezzi, il mercato verso il libero scambio (
).

Troviamo in questa sentenza la prima fondamentale specificazione di un atteggiamento che la Corte ha sempre conservato fino alle più recenti pronunce. La positività e l’essenzialità che la Corte legge nell’intervento pubblico risiede tutta in quella necessità di una cautela e di una gradualità nell’accostamento al mercato. L’intervento pubblico e l’interesse pubblico che lo giustifica hanno un carattere fondamentalmente conservativo, cautelativo, di argine rispetto alla durezza del mercato.

Ancor più perentorio è il richiamo da parte della Corte alla necessità di questa funzione cautelativa dell’intervento pubblico nella sentenza n. 50 del 1957 sui divieti e le licenze d’importazione ed esportazione: “l’art. 41 contiene una generica dichiarazione della libertà nella iniziativa economica privata; ma a tale libertà necessariamente corrispondono le limitazioni rese indispensabili dalle superiori esigenze della comunità statale … I divieti di esportazione e di importazione sono uno degli aspetti con cui si manifesta, nell’interesse sociale, il controllo della libera iniziativa privata. Questi divieti vanno inquadrati nelle norme che regolano il commercio con l’estero, norme che costituiscono un sistema di delimitazioni e di controllo indispensabili alla difesa della economia e della finanza dello Stato, e tali che senza di essi la disciplina dei rapporti economici e finanziari ne sarebbe sovvertita” (
). 

Altra pronuncia particolarmente significativa in proposito è la n. 97 del 1969 sulla disciplina dei magazzini a prezzo unico, nella quale si afferma che “l’esigenza di un ordinato sviluppo del mercato in funzione dell’interesse della società vale sia per i normali esercizi commerciali sia per i magazzini a prezzo unico, a proposito dei quali, anzi, più evidente è il rischio di una totale liberalizzazione – specie in una fase di profonda modificazione del sistema di distribuzione dei beni, nella quale i numerosi piccoli operatori non ancora hanno avuto modo di dar vita a forme di organizzazione adeguate alle trasformazioni sociali in atto – possa tradursi nella creazione di monopoli non corrispondenti all’interesse dei consumatori e, quindi, della collettività” (
).

Dal caso deciso si può già trarre la formulazione di un principio di tutela della concorrenza, nel senso di un riconoscimento che la concorrenza necessita di tutela in quanto le dinamiche del mercato lasciate a se stesse tendono inevitabilmente al monopolio o all’oligopolio (
).

Se questo principio non ha avuto modo di manifestarsi chiaramente è perché la Corte, traendo ispirazione specialmente dall’art. 43, ha ritenuto a lungo che il naturale rimedio del monopolio privato fosse il monopolio pubblico.

E’ soprattutto in materia radiotelevisiva che emerge la visione del monopolio pubblico come male minore o, in altri termini, come maggiormente funzionale ad un regime di libertà rispetto a quanto non sia il monopolio o l’oligopolio privato (
). Ma si pensi anche alla controversa giurisprudenza in materia di monopoli fiscali (
). Con riferimento in particolare alla sentenza sul monopolio dei tabacchi, si può osservare come la Corte non solo abbia compiuto una vistosa forzatura dei limiti posti dall’art. 43 (
), ma abbia soprattutto addotto a giustificazione della riserva finalità generali che non risultano intrinsecamente legate a un regime di monopolio pubblico, potendo essere soddisfatte anche da un’opportuna regolazione amministrativa (
).

È però importante sottolineare che la Corte non si pone mai nell’ottica di una pregiudiziale esclusione del mercato, ma anzi sottolinea sempre una direzione evolutiva di sviluppo e maturazione del mercato. Ed è in quest’ottica di transizione che acquista senso la visione della Corte dell’intervento pubblico come fattore di mediazione e riequilibrio delle tendenze spontanee del mercato. Emerge in altri termini da queste sentenze una consapevolezza (affatto attuale) della necessità di tener conto della lunga durata dei processi di mercato, in quanto fenomeni adattativi, e di assicurarne la gradualità.

La forza di questa convinzione è testimoniata dalla continuità nel tempo della sua riproposizione.

In particolare, all’inizio degli anni novanta – significativamente in corrispondenza del secondo grande ciclo di liberalizzazione conosciuto dal nostro Paese dopo quello degli anni cinquanta (e quindi non incongruamente o antistoricamente come verrebbe a prima vista fatto di pensare) (
) – la Corte riafferma con decisione la legittimità costituzionale di interventi pubblici conservativi.

La sentenza n. 439 del 1991 sulle integrazioni salariali a vantaggio di imprese in crisi per temporanee situazioni di mercato afferma che l’utilità sociale che giustifica limiti alla libertà di impresa può consistere anche nella salvaguardia delle “condizioni della loro efficienza, della loro potenzialità e competitività”, nella garanzia “dei valori aziendali, della permanenza delle imprese in un mercato libero, del mantenimento delle regole della libera concorrenza che in esso vigono, nonché del sistema economico produttivo vigente” (
).

Successivamente, la medesima impostazione si ritrova nelle sentenze che si sono occupate dei processi di liberalizzazione.

Secondo la sentenza n. 29 del 1996 la previsione di un regime transitorio propedeutico all’apertura di un mercato alla concorrenza (intesa come concorrenza per il mercato e non come concorrenza nel mercato e cioè come affidamento mediante gara di un servizio pubblico), relativo al divieto alle società affidatarie dirette di servizi pubblici di partecipare alle gare per la scelta del gestore, risponde allo scopo di “consentire un complessivo riequilibrio ed un progressivo adeguamento del mercato” al nuovo sistema (
). 

Analogamente, la sentenza n. 413 del 2002 definisce il regime transitorio introdotto dal decreto Letta “tutt’altro che manifestamente irragionevole”, in quanto diretto a facilitare la transizione del settore del gas ad un regime di mercato: “il legislatore ha riscontrato la necessità di intervenire in via transitoria per impedire una serie di ostacoli operativi e concorsuali con rischi – connessi all’immobilizzo di ogni acquisizione di mercato – per il successivo reinserimento e quindi per la sopravvivenza di categorie di imprese esistenti e legittimamente operanti” (
).
Infine, nella sentenza n. 64 del 2007 la Corte ha ritenuto “ragionevolmente giustificabile” la riserva, contenuta in una legge regionale, di un data percentuale della superficie di grandi strutture di vendita a favore delle piccole e medie imprese già operanti sul territorio. La discriminazione introdotta in base all’elemento territoriale nel rilascio di autorizzazioni all’esercizio e all’ampliamento dell’attività commerciale non determina, a detta della Corte, una lesione ingiustificata e irragionevole del principio della libera concorrenza, nonché del principio di eguaglianza, in quanto, pur derogando al criterio di parità che deve caratterizzare l’assetto competitivo di un mercato, “ha lo scopo di ridurre i possibili effetti negativi a breve, sotto il profilo socio-economico, dell’intervento regolatorio”. La disciplina tutela un interesse generale, di riconoscimento e di valorizzazione del ruolo delle piccole e medie imprese già operanti sul territorio regionale, consentendo ad esse, “che sono più esposte a subire le conseguenze dell’impatto delle grandi strutture”, “di adattarsi all’evoluzione del settore, conservando adeguati spazi di competitività” (
).

Tenendo presente la costanza di questa tradizione, stupisce molto meno l’interpretazione data dalla Corte alla materia della tutela della concorrenza che il nuovo art. 117 Cost. riserva alla competenza esclusiva dello Stato.

Nella sentenza n. 14 del 2004 e nelle numerose altre che si riallacciano direttamente ad essa, il concetto di tutela della concorrenza viene dilatato fino a comprendere il sostegno finanziario alla produzione in determinati settori economici, sulla base della considerazione che la tutela della concorrenza 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” (
).

A prima vista incongrua e forzata, l’assimilazione alla tutela della concorrenza delle misure di sostegno finanziario alle imprese risulta però coerente con l’impostazione tipica della Corte, che correla l’intervento pubblico a una dimensione storico-evolutiva dei processi economici, che sfugge all’astratta atemporalità delle teorie del mercato.

Nella proposizione citata si nasconde infatti una sottile critica alle teorie che non tengono conto dell’attrito del reale e immaginano il processo economico come un meccanismo regolato matematicamente. Nella contrapposizione tra concorrenza in senso statico e in senso dinamico fatta dalla Corte sono impliciti alcuni giudizi di valore: che i mercati lasciati a se stessi non tendono all’equilibrio, ma necessitano sempre di interventi di regolazione; che malgrado la regolazione, l’equilibrio può andare perduto; che il ripristino dell’equilibrio perduto comporta elevati costi economici e sociali. Ne consegue la necessità di anticipare la logica insita nel processo economico, agendo gradualmente nel corso del tempo in modo da ridurre squilibri, favorire lo sviluppo del mercato e instaurare assetti concorrenziali.
3. La chiave adottata dalla Corte per interpretare il fondamento dell’intervento pubblico nell’economia ha influito anche sulla sua concezione della libertà economica.

Con la sentenza n. 78 del 1958, dichiarativa dell’illegittimità costituzionale delle norme sull’imponibile di mano d’opera agricola, la Corte ha affermato che il legislatore non può esercitare il proprio potere in maniera tale da imporre all’imprenditore determinate scelte ed ha ritenuto che la libera valutazione e la conseguente autodeterminazione in ordine al dimensionamento dell’azienda e alla sua organizzazione interna fossero nel caso di specie “notevolmente turbate e sostituite da immissione, nel complesso equilibrio dell’azienda, di elementi non richiesti, spesso non ritenuti idonei” (
).

Questa iniziale giurisprudenza mostra di attribuire importanza al nucleo essenziale della libertà economica, il quale non può essere soppresso neppure da una legge intesa a proteggere finalità generali. In virtù della garanzia costituzionale di cui al primo comma dell’art. 41, vi sono lineamenti connaturali a quella libertà che, lungi dal potersi desumere dalla sua disciplina legislativa ordinaria, assurgono a criterio di valutazione della disciplina stessa. E’ questo un approccio che riecheggia la nota impostazione fatta propria dalla Corte costituzionale in tema di proprietà (art. 42, commi 2 e 3, Cost.). 

In particolare, in base a quest’ultima giurisprudenza la proprietà viene configurata come diritto fondamentale che, per quanto “relativo”, è protetto da una “garanzia d’istituto”. Ciò significa che i limiti al diritto di proprietà non devono essere tali da annullare o pregiudicare il contenuto essenziale di tale diritto. Da parte dell’ordinamento occorre sempre il riconoscimento di un minimo di facoltà, altrimenti la proprietà si ridurrebbe a un mero nomen. Pertanto, qualora il contenuto essenziale della proprietà sia compresso, verrà in rilievo non più il comma 2, bensì il comma 3, trattandosi di una “espropriazione sostanziale” e come tale indennizzabile. Allorché la legge autorizzi l’amministrazione ad effettuare imposizioni a titolo particolare, con diversa gradazione e più o meno accentuata restrizione delle facoltà di godimento e di disposizione, queste imposizioni vanno contenute, se non indennizzate, nel limite in cui il sacrificio imposto non venga ad incidere sul bene oltre ciò che viene considerato “connaturale” al diritto di proprietà. Con la precisazione importante che il contenuto essenziale della proprietà, o di qualsivoglia istituto costituzionalmente garantito, è collegato strettamente alla coscienza sociale ed è quindi entità condizionata dal fattore storico, del quale si fa di volta in volta interprete la Corte costituzionale (
).
A questa prima importante affermazione della giurisprudenza sul nucleo essenziale della libertà economica non fanno tuttavia seguito per molti anni altre pronunce significative.

Al contrario, la Corte accentua la cedevolezza dell’autonomia imprenditoriale di fronte a esigenze anche contingenti e settoriali di politica economica.

Nella sentenza sull’ammasso obbligatorio del risone n. 5 del 1962 si è ritenuto che, pur essendo venuta meno l’originaria necessità, impellente nell’immediato dopoguerra, di far fronte alle esigenze generali dell’alimentazione nazionale, la misura limitativa della libertà d’impresa avrebbe potuto continuare a giustificarsi in virtù di una diversa ragione di utilità sociale, autonomamente individuata dalla Corte nell’esigenza di tutela della produzione di certe derrate (
). Analogamente, con la sentenza n. 46 del 1963, nel giudicare della legittimità costituzionale dell’intero complesso delle disposizioni legislative riguardanti il settore della canapicoltura, la Corte ha affermato che è consentito conservare in vita la disciplina giuridica introdotta in vista di certe esigenze, al fine di soddisfarne altre nuove, quali, nella specie, la difesa del settore agricolo minacciato dalla concorrenza di fibre tessili artificiali e la difesa degli interessi della categoria dei coltivatori di canapa (
).

Nella sentenza n. 54 del 1962 sull’obbligo di vendita dell’essenza di bergamotto mediante consorzio, la Corte ha addirittura offerto un fondamento costituzionale specifico delle misure settoriali di sostegno alla produzione, affermando che la finalità sociale non possa escludersi in vista del carattere particolare o localmente limitato della categoria di operatori economici e nemmeno in considerazione della natura voluttuaria del prodotto, perché “anche una produzione limitata … e relativa a prodotti non di largo consumo può avere apprezzabili riflessi sull’economia generale e assumere quel carattere, più o meno intenso, di socialità che è idoneo a giustificare l’intervento direttivo e coordinatore della legge” (
).

Probabilmente risente della particolare congiuntura economica la sentenza n. 200 del 1975,  che ha affermato la legittimità costituzionale della disciplina sul blocco dei prezzi relativo a taluni prodotti alimentari, in quanto, a detta della Corte, la misura non supererebbe “il limite di tollerabilità che ogni disciplina vincolistica deve pure avere”, considerata l’“eccezionalità del momento” e la “relativa brevità del periodo di blocco” (
), anche se appare evidente che in ogni caso la misura comporta lo svuotamento del nucleo essenziale della libertà economica visto che priva l’operatore addirittura di un ragionevole margine di utile.

Ma pronunce analoghe per la scarsa considerazione dell’esigenza di tutela dell’iniziativa privata sono numerose anche in anni recenti.

La sentenza n. 316 del 1990 ha ritenuto costituzionalmente legittima la disciplina che prevedeva a carico delle compagnie assicuratrici, cessionarie di quote di portafoglio dell’impresa in liquidazione coatta amministrativa, l’obbligo di assumere parte del personale dell’impresa stessa, facendo leva sulla tutela dell’utilità sociale così come prevista dal legislatore. Pur riconoscendo che il vincolo normativo incide direttamente sull’organizzazione economica e sulle dimensioni delle imprese, impedendo al privato di effettuare autonomamente le relative scelte, la Corte ha ritenuto prevalente “l’interesse alla conservazione dei livelli occupazionali in un settore, quello delle assicurazioni r.c.a., che presenta una peculiare coloritura pubblicistica” (
).

La sentenza n. 548 del 1990, di fronte alla normativa che limitava la libertà organizzativa delle imprese di trasporto imponendo il rapporto massimo di cinque rimorchi per ciascun veicolo tecnicamente idoneo al loro traino, ha affermato in linea di principio che gli interventi del legislatore non dovrebbero essere tali “da condizionare le scelte imprenditoriali in grado così elevato da indurre sostanzialmente una funzionalizzazione dell’attività economica”, ma poi in concreto ha ritenuto che la discrezionalità legislativa ben può ricomprendere la scelta di favorire la concentrazione in dati settori anche attraverso un’interferenza nelle scelte organizzative dell’impresa stessa (
).

La sentenza n. 176 del 2004 ha dichiarato non fondata la questione di legittimità costituzionale di una legge regionale che prevedeva la sospensione del rilascio di nuove autorizzazioni per l’apertura di grandi strutture di vendita fino all’approvazione dei piani di coordinamento territoriale, la cui adozione era futura e incerta quando. Secondo la Corte “la presenza … di termini finali certi, nonché l’esistenza di strumenti di tutela azionabili in caso di inosservanza degli stessi da parte della pubblica amministrazione, forniscono una protezione adeguata alla libertà di iniziativa economica”. Una blanda garanzia di tipo procedimentale – non si dimentichi che la giurisprudenza ha sempre ritenuto i termini in questione meramente ordinatori - e una successiva tutela giurisdizionale amministrativa sono considerate quindi sufficiente giustificazione alla compressione della libertà di iniziativa economica privata, reputata ragionevole o adeguata (
).
Su un piano più generale, la scarsa considerazione da parte della Corte nei riguardi della libertà economica si coglie nel carattere debole del sindacato costituzionale circa la sussistenza di quella finalità di interesse generale richiesta dai commi 2 e 3 dell’art. 41 a giustificazione dei limiti alla libertà stessa.

La nozione di utilità sociale, criticata in Assemblea costituente per la sua “pericolosa genericità” (
), è stata definita dalla dottrina “principio-valvola” o “concetto di valore”, meccanismo di adattamento necessario per la sopravvivenza e per la vitalità del sistema giuridico, che consente di adeguare l’ordinamento al continuo evolversi della vita politica e sociale (
).

Quindi, se, da un lato, il legislatore nell’ambito di formule elastiche sul tipo dell’utilità sociale dispone di largo spazio, e la Corte non può certo produrre dal canto suo valutazioni soggettive che sconfinino in apprezzamenti politici, sottratti alla competenza della Corte, dall’altro lato, ciò non comporta necessariamente che il giudice costituzionale non sia in grado di svolgere un sindacato efficace e pieno, opposto a quello che giustifichi qualunque limitazione posta dalla legge all’attività economica.

Tuttavia, è costante l’affermazione da parte della Corte secondo cui il suo potere di giudicare in merito all’utilità sociale “concerne solo gli aspetti logici del problema” e, più precisamente, “la rilevabilità di un intento legislativo di perseguire quel fine e la generica idoneità dei mezzi predisposti per raggiungerlo” (
). Il giudice costituzionale “deve arrestarsi di fronte alla valutazione che il legislatore ha fatto degli elementi del problema e che lo hanno portato a ritenere l’esistenza e congruità dei motivi posti a fondamento della sua statuizione … solo al legislatore spetta un’eventuale nuova valutazione complessiva di tutti quegli elementi, anche emersi … nel giudizio” (
).

Nonostante questo atteggiamento di estrema deferenza nei confronti delle scelte legislative, negli anni settanta si registra un’importante pronuncia a tutela dell’iniziativa privata, la cui impostazione ha condizionato notevolmente i successivi sviluppi in materia.

Con la sentenza n. 78 del 1970, la Corte ha dichiarato l’illegittimità costituzionale delle norme che avevano chiuso il settore della produzione di fiammiferi costituendo un consorzio obbligatorio tra i produttori esistenti e assoggettando a condizioni fortemente restrittive la possibilità di ingresso di nuovi produttori. Nella pronuncia si afferma che i limiti alla libertà d’iniziativa economica “non possono essere tali da renderne impossibile o estremamente difficoltoso l’esercizio” e che “i programmi e i controlli che possono essere imposti alla attività economica privata non debbono sopprimere l’iniziativa individuale, potendo essi soltanto tendere ad indirizzarla ed a condizionarla” (
).

Per la prima volta qui la Corte riconosce che le barriere all’ingresso al mercato si pongono in contrasto con la tutela dell’iniziativa economica. Il principio ha poi avuto di recente tre significative applicazioni fondate sul combinato disposto degli artt. 3, 41 e 120 della Costituzione.

Nella sentenza n. 362 del 1998 e nelle successive sulla legislazione regionale in materia di agenzie di viaggio, la Corte ha affermato che dall’art. 41 Cost., in combinato disposto con l’art. 120 Cost., emerge una “nozione unitaria di mercato”, la quale “non consente la creazione di artificiose barriere territoriali all’espandersi dell’impresa e al diritto di questa di calibrare le proprie strutture organizzative sulla propria capacità produttiva”. Al legislatore regionale è precluso operare una segmentazione territoriale del mercato, poiché la decisione se mantenere l’attività d’impresa circoscritta all’ambito territoriale in cui è sorta o se estenderla ad un territorio più vasto non solo è espressione della libertà organizzativa dell’imprenditore, ma attiene altresì alla libertà di accesso al mercato (
).
Nella sentenza n. 207 del 2001 la Corte, in relazione a una normativa regionale che subordinava la partecipazione alle gare di appalto al requisito necessario dell’iscrizione ad un albo, legato al possesso da parte delle imprese di un’organizzazione aziendale nel territorio regionale, ha affermato che richiedere per la partecipazione alle gare un’organizzazione aziendale stabile sul territorio regionale “equivale a discriminare le imprese sulla base di un elemento di localizzazione territoriale, contrario al principio di eguaglianza nonché al principio in base al quale la regione non può adottare provvedimenti che ostacolino in qualsiasi modo la libera circolazione delle persone e delle cose fra le regioni” (
).

Sulla base dello stesso principio, la sentenza n. 440 del 2006 ha dichiarato l’illegittimità costituzionale di una normativa regionale che prevedeva la migliore localizzazione territoriale fra i criteri di selezione dei candidati da ammettere alla procedura ristretta per l’affidamento di lavori pubblici di interesse nazionale. Anche tale norma determina infatti un trattamento differenziato ratione loci, creando di fatto una barriera discriminatoria a danno dei soggetti non localizzati nel territorio regionale, violando, oltre che il principio della parità di trattamento, quello della uniformità di disciplina e di trattamento nei confronti degli operatori economici su tutto il territorio nazionale (
).
4. Ora, per avere un quadro completo della visione dei rapporti tra intervento pubblico e attività economica espressa dalla giurisprudenza costituzionale è necessario considerare anche il terzo livello, rappresentato dai principi che secondo la Corte devono presiedere alla creazione di limiti alla libertà economica.

E’ soprattutto nella prima giurisprudenza della Corte che il problema della riserva di legge si pone come nevralgico, avendo di fronte normative precostituzionali e corporative che attribuiscono ampi poteri all’amministrazione. Il principio della riserva di legge è servito agli inizi alla Corte per eliminare normative precedenti al 1948, in cui il rapporto tra legge e amministrazione era improntato non in senso rigoroso dal punto di vista della legalità.

Testualmente l’art. 41 Cost., al suo terzo comma, espressamente rinvia alla legge per la determinazione di programmi e controlli opportuni affinché l’attività economica possa essere indirizzata e coordinata a fini sociali, mentre non configura alcuna riserva di legge in relazione alla posizione di limiti che prevede al secondo comma. Tuttavia, il giudice costituzionale ha superato il dato letterale stabilendo che ogni limitazione, di qualsiasi genere, imposta al libero esercizio dell’attività economica privata sia riservata alla legge, estendendo la riserva di legge anche al secondo comma.

Già con la decisione n. 129 del 1957 si afferma, sia pure genericamente, che la Costituzione consente di porre limiti alla libera iniziativa economica solo “con legge ordinaria” (
). Ma è soprattutto con la importante sentenza n. 4 del 1962 che la Corte chiarisce l’estensione della riserva di legge in materia economia, facendone un principio-chiave dell’intero art. 41. 

Siffatta interpretazione poggia su due diverse argomentazioni, tra loro intrecciate: la riserva implicita viene desunta tanto “dai principi generali informatori dell’ordinamento democratico, secondo i quali ogni specie di limite imposto ai diritti dei cittadini abbisogna del consenso dell’organo che trae da costoro la propria diretta investitura”, quanto “dall’esigenza che la valutazione relativa alla convenienza dell’imposizione di uno o di un altro limite sia effettuata avendo presente il quadro complessivo degli interventi statali nell’economia inserendolo armonicamente in esso, e pertanto debba competere al Parlamento, quale organo da cui emana l’indirizzo politico generale dello Stato” (
). 
La Corte ha modo di ribadire la ragione alla base del carattere generale che deve rivestire il principio della riserva di legge in materia economica. Nella sentenza n. 5 del 1962 si afferma che le disposizioni (e quindi tutte le disposizioni) che introducono limiti all’attività economica sono destinate a precisare i confini di un “diritto costituzionalmente garantito”, enunciato al primo comma dell’art. 41; e “là dove la Costituzione, nel riconoscere un diritto soggettivo, ammette la possibilità di limitarne la portata … le limitazioni non possono essere introdotte se non in base a una legge” (
). Il fondamento della riserva di legge va quindi ravvisato nel fatto la riduzione della libertà economica deve avvenire “sempre a seguito di chiare e precise statuizioni della legge, libera espressione della volontà dell’organo rappresentativo della Nazione” e non devolute “alla mutevole facoltà del potere esecutivo” (
).

 La dinamica tra legge e amministrazione che implica l’art. 41 non può con questo dirsi esaurita. La Corte deve chiarire se la necessità circa l’intervento della legge prevista sia per il secondo sia per il terzo comma comporti una riserva in senso proprio o riserva assoluta di legge, la quale impone che la legge regoli la materia in modo completo, in maniera tale che in sua conseguenza vengano poste in essere solo attività meramente esecutive, oppure una riserva di legge di tipo relativo, la quale sussiste quando la legge non è tenuta a disciplinare integralmente ogni singolo aspetto della materia economica, determinando e delimitando solo quelli fondamentali e attribuendo all’amministrazione il compito di dettare gli ulteriori necessari provvedimenti (
).

La soluzione appare obbligata, dal momento che si tratta di conciliare la garanzia, sopra vista, offerta dal principio della riserva di legge con i caratteri di una disciplina, quale quella economica, che presenta aspetti di notevole complessità e di specifico tecnicismo. Non si dimentichi poi che la riserva alla legge non solo della programmazione e della normazione generale, ma anche di singoli provvedimenti di intervento finirebbe per privare l’impresa della garanzia giurisdizionale, senza offrirgliene alcun altra veramente valida: infatti è necessaria sia la garanzia della legge per la programmazione, la predeterminazione astratta dei controlli e l’apposizione in via generale di limiti, sia la garanzia giurisdizionale per l’attività di attuazione, attribuita all’amministrazione (
).

Il carattere necessariamente relativo della riserva di legge in materia economica è stato affermato per la prima volta non con riferimento all’art. 41, bensì all’art. 23 Cost., ma la relazione tra legge e amministrazione si presenta assai simile nelle due ipotesi, tant’è che la giurisprudenza costituzionale si riallaccia a questo precedente nella sua elaborazione dell’art. 41 (
).

La relatività della riserva di legge porta con sé ulteriori problemi specifici, dal momento che i requisiti della riserva relativa di legge non sono affatto pacifici. Non è chiaro se l’amministrazione abbisogni di trovare nelle leggi solo il proprio fondamento e quindi l’attribuzione di competenza, oppure anche le direttive e i limiti. 

Se si colloca la presente problematica sul versante non tanto della legge, come fa, e necessariamente, la Corte costituzionale, quanto piuttosto dell’amministrazione, si tocca il problema consueto della discrezionalità amministrativa e cioè fino a che punto sia tenuta a spingersi la legge nello stabilire i limiti e l’estensione del potere del soggetto cui essa affida il potere stesso (legalità formale vs. legalità sostanziale).

Secondo la Corte è costituzionalmente necessario che la legge contenga elementi in grado di circoscrivere la discrezionalità dell’amministrazione nell’esercizio del potere attribuitole. Quindi il problema si sposta all’individuazione di quegli elementi che la legge deve possedere ai fini di delimitare la potestà amministrativa discrezionale in materia.

Nella sentenza n. 35 del 1961 si chiarisce che non è sufficiente che la legge “determini genericamente i fini” che si vogliono raggiungere. Occorre “la specificazione dei fini”, “la precisazione dei criteri da seguire per il raggiungimento di questi fini”, “l’indicazione dei mezzi”, “la determinazione degli organi che sono chiamati ad attuare i programmi o che sono stabiliti per esercitare i controlli” (
). 

Nel caso di specie la determinazione di questi principi è servita alla Corte a dichiarare costituzionalmente illegittima la legge di programmazione economica del settore delle barbabietole da zucchero che attribuiva genericamente e in toto la potestà di fissare programmi e controlli concernenti il settore al potere esecutivo, senz’altra limitazione se non il generico riferimento al fine di coordinare l’esercizio della bieticoltura con le esigenze di sviluppo economico e sociale e di consumo dello zucchero. 

Parimenti con la sentenza n. 4 del 1962 è stata ritenuta incostituzionale la disciplina introduttiva del divieto di tenere maschi bovini che non avessero conseguito l’approvazione per la monta, in quanto priva di criteri volti a dirigere l’attività dell’amministrazione. In tale decisione vi è poi l’importante puntualizzazione per cui la legge deve determinare criteri e direttive idonei a contenere in un ambito ben delineato l’esercizio “tanto dell’attività normativa secondaria quanto di quella particolare e concreta di esecuzione affidata al Governo”, evitando che esse si svolgano in modo assolutamente discrezionale (
). 

Ulteriore applicazione del principio della riserva di legge si ha con la dichiarazione di illegittimità costituzionale delle norme in tema di ammasso del risone, in quanto prive di criteri per la classificazione e la determinazione dei prezzi delle singole qualità di risone conferite all’ammasso, nonché dei criteri per la distribuzione del prodotto ammassato (“indicazioni indubbiamente indispensabili al fine di evitare che il sistema dell’ammasso obbligatorio a gestione pubblica si risolva nella possibilità che la pubblica Amministrazione venga ad incidere di fatto, a suo arbitrio, e perciò in contrasto col principio della riserva di legge, sulla libertà economica degli operatori”). Nel caso di specie, censurando il complesso normativo introduttivo di un regime di ammasso obbligatorio per mancata fissazione legislativa di criteri e direttive idonei a circoscrivere la discrezionalità dell’amministrazione, il giudice costituzionale evidenzia che, in assenza di tali criteri, l’Ente risi avrebbe potuto procedere con piena libertà alla distribuzione del prodotto ammassato, divenendo in grado di dare o negare le assegnazioni, con l’eventuale risultato di escludere dal mercato altri operatori economici; di conseguenza, esso avrebbe finito per diventare ente monopolista “fuori delle ipotesi e delle condizioni volute dall’art. 43 Cost.” (
).

Sempre con riferimento alla disciplina dell’ammasso, questa volta però del bergamotto, la Corte sviluppa la tesi secondo cui se è vero che le determinazioni della legge possono essere indubbiamente diverse, a seconda della natura dell’attività economica e della finalità sociale che si intende perseguire, tuttavia questa diversità di accenti e di intensità non può trasformarsi in un’arbitraria deroga al principio della riserva di legge. Affermare, difatti, come avvenuto nel caso in questione, che, “data la natura dell’attività del Consorzio per il bergamotto e il modo in cui essa si svolge, cioè sostanzialmente quale esplicazione di un mandato nell’interesse dei produttori e in aderenza fedele alle leggi del mercato, non vi sarebbe concreta possibilità di dettare legislativamente criteri in ordine alla determinazione del prezzo e alla distribuzione del prodotto” significa, di fatto, che il costituzionalmente necessario principio della riserva di legge non è stato rispettato (
).

Ancora, per violazione della riserva di legge la Corte ha dichiarato l’illegittimità costituzionale dell’intera disciplina del settore della canapa, in quanto le relative disposizioni legislative lasciavano “alla illimitata discrezionalità dell’ente pubblico”, che quel settore organizza e controlla, di stabilire in ciascuna fase della coltivazione, della trasformazione e del commercio del prodotto “limitazioni e controlli rigorosi dell’attività economica privata” (
).

In definitiva, la prima giurisprudenza della Corte utilizza in materia economica un “approccio interpretativo sostanzialistico” del principio di legalità nei confronti del potere amministrativo, contribuendo in questa maniera a superare le concezioni formalistiche: sempre la legge deve predeterminare lo scopo o l’interesse pubblico in vista del quale il potere discrezionale è esercitato e precisare i criteri da osservare per il raggiungimento di detti fini (
).

La visione della Corte presuppone dunque sempre che il potere amministrativo non venga esercitato in maniera arbitraria, a causa di una “illimitata discrezionalità”.

D’altra parte, un aspetto fondamentale della visione della Corte è che essa implica la necessarietà dell’azione amministrativa, non potendo le finalità che la Corte stessa considera espressive dell’utilità sociale essere normalmente perseguite con la sola predisposizione di norme generale e astratte.

Questa convinzione è espressa chiaramente nella sopra citata sentenza n. 103 del 1957 sul controllo dei prezzi, laddove si afferma che “il carattere sostanzialmente amministrativo” dei provvedimenti in questione si desume dal fatto che hanno ad oggetto “compiti insuscettibili di preventiva regolamentazione, perché collegati ai vari settori della produzione, alle diverse fasi di scambio e alle non prevedibili contingenze della mutevole situazione economica”. Per questa ragione è necessaria la previsione di organi che svolgano “un’attività a carattere continuo e permanente, esercitando di volta in volta un potere di apprezzamento dell’interesse pubblico in relazione ai fatti economici che influenzano la disciplina dei prezzi”.

Troviamo la stessa osservazione in altre pronunce, come nella n. 4 del 1958 sulle denominazioni d’origine e le denominazioni tipiche di alimenti e soprattutto, più di recente, nella n. 388 del 1992 sul potere del Comune di precludere l’esercizio di determinate attività commerciali ritenute incompatibili con la finalità di tutelare le tradizioni locali e le aree di particolare interesse (
).

Significativamente, in entrambe le pronunce il richiamo alla necessarietà della funzione amministrativa coincide con un’attenuazione del principio di legalità sostanziale.

Così nella sentenza del 1958 si nega che sia violata la riserva di legge perché, data la varietà e particolarità dei dati da accertare e la natura tecnica dei rilevamenti e delle valutazioni, appare evidente che si tratta di funzione, che è di natura non legislativa, ma amministrativa, e che rientra quindi nella competenza propria del potere esecutivo.

Nella sentenza del 1992 ancor più chiaramente si afferma che al fine di ritenere rispettato il precetto costituzionale, “è sufficiente” che la legge stabilisca “i principi e le direttrici” all’interno dei quali deve svolgersi l’attività della pubblica amministrazione. Infatti, “la regola enunciata dal legislatore è necessariamente riferita ad ipotesi astratte e le imposizioni concrete si effettuano a mezzo dell’apposito procedimento amministrativo”, anche considerando che gli interessi dei privati “trovano sufficiente tutela dell’eventuale loro lesione in sede giurisdizionale”.

Da questa giurisprudenza discende dunque un risultato contraddittorio.

Da un lato, la Corte sembra ritenere fermamente che l’intervento amministrativo in materia economica debba essere fondato su direttive sostanziali del legislatore atte a limitarne la discrezionalità, assicurarne l’obiettività e renderne possibile il controllo giurisdizionale, in modo da evitare un uso arbitrario del potere.

D’altra parte, come dimostra chiaramente la sentenza del 1992, l’evidente favore per una regolamentazione fatta caso per caso dall’amministrazione in concreto induce la Corte a dare per assodata l’esistenza di una disciplina sostanziale della materia che nella legge non è dato espressamente di rinvenire e che invece spesso dipende strettamente dalle indicazioni fornite dallo stesso giudice costituzionale.

Ad esempio, in materia di regolazione dei prezzi tutta la disciplina sostanziale del potere amministrativo era contenuta nella clausola in bianco di cui all’art. 4 del decreto n. 347 del 1944, ai sensi del quale “il Comitato interministeriale può determinare i prezzi di qualsiasi merce, in ogni fase di scambio, anche all’importazione ed all’esportazione, nonché i prezzi dei servizi e delle prestazioni”. È stata la Corte ad escludere che la funzione possa avere alcuna finalità dirigistica di politica economica, dovendosi limitare all’unificazione e perequazione dei prezzi e ad inventare il criterio sostanziale in forza del quale il provvedimento deve essere basato su di un accertamento del costo delle merci e garantire un margine di utile. La disciplina sostanziale del potere amministrativo non discende dunque in alcun modo dalla lettera della legge, ma da una ragione extranormativa, come specificato meglio nella successiva sentenza n. 144 del 1972 sullo sconto obbligatorio sui farmaci, ove si legge che “il provvedimento del CIP trova limiti indubbiamente anche nel sistema economico in cui è destinato ad operare e deve tener conto, quindi, delle regole proprie di un’economia di mercato per cui il prezzo deve essere remunerativo, cioè determinato in considerazione anche della realizzazione di un profitto da parte delle imprese” (
).

Nella sentenza del 1992 non si trova più neppure questo sforzo di ricostruzione di una disciplina sostanziale assente nella norma attributiva del potere, nonostante l’art. 4 del decreto legge n. 832 del 1986 sia una tipica clausola in bianco, limitandosi a stabilire che “al fine di tutelare le tradizioni locali ed aree di particolare interesse del proprio territorio, i comuni possono stabilire voci merceologiche specifiche nell’ambito delle tabelle di cui all’articolo 37 della legge 11 giugno 1971, n. 426, … nonché, limitatamente agli esercizi commerciali, agli esercizi pubblici ed alle imprese artigiane, le attività incompatibili con le predette esigenze”.

Nella sentenza domina esclusivamente la condivisione da parte della Corte del fine cui risulta ispirata la misura: “la disposizione censurata rappresenta un ulteriore tentativo del legislatore di assicurare la tutela delle tradizioni locali e delle aree di particolare interesse site nei territori comunali, caratterizzati da un nucleo edilizio ed abitativo riconducibile al concetto di centro storico il quale rappresenta l’immagine della città ed esprime anche l’essenziale della nostra storia civile ed artistica e della nostra cultura … Con essa, quindi, si è voluto porre freno al degrado delle aree di particolare interesse impedendo il moltiplicarsi di esercizi commerciali che, sostituendo quelli tradizionali, per l’attività che vi si svolge, producono effetti dannosi e distorsivi del loro assetto, mentre, invece, meritano protezione le particolari caratteristiche acquisite per lunga tradizione. La qualità della rete commerciale e lo sviluppo di particolari tipi di esercizi pubblici legati alla possibilità di acquisto ed ai bisogni di un particolare tipo di clientela, la corrispondente soppressione di negozi con attività di particolare pregio anche di tipo tradizionale, riducono indubbiamente la fruibilità delle dette aree ed in particolare dei centri storici”.

Quanto la sentenza in esame sia retta dalla visione conservativa che la Corte ha dell’intervento pubblico nell’economia risulta anche dalla circostanza che in essa viene ancora richiamata la formulazione della sentenza n. 97 del 1969 sui magazzini di vendita a prezzo unico, per la quale “anche la libertà di commercio soggiace ai limiti connessi all’utilità sociale così come alle sue esigenze è subordinata anche la libertà di concorrenza”, aggiungendosi che “l’intervento del legislatore può riguardare anche le scelte organizzative dell’imprenditore con disposizioni non arbitrarie e non incongrue”.

Sulla base di queste premesse, l’esigenza di limitare l’arbitrio del potere amministrativo finisce per scomparire. Secondo la Corte, nel caso di specie la riserva di legge non è violata perchè “la disposizione censurata stabilisce gli obiettivi della tutela (salvaguardia delle tradizioni locali e delle aree di particolare interesse); l’oggetto dell’intervento autorizzativo (le attività commerciali incompatibili con i detti obiettivi); gli strumenti dell’intervento (variazione delle tabelle merceologiche e la loro nuova compilazione)”, mentre per quanto riguarda la questione centrale relativa ai criteri di riconoscimento delle incompatibilità, come poco sopra evidenziato, “la regola enunciata dal legislatore è necessariamente riferita ad ipotesi astratte e le imposizioni concrete si effettuano a mezzo dell’apposito procedimento amministrativo”.

5. A prima vista sembra non esserci traccia nella giurisprudenza costituzionale delle questioni che attualmente vengono sentite come nevralgiche nel diritto amministrativo dell’economia. L’impressione è che questa giurisprudenza si collochi in posizione marginale rispetto all’evoluzione dell’ordinamento in tema di rapporti economici. 

Deve far riflettere, ad esempio, il fatto che normative in bianco quali quelle istitutive delle Autorità di regolazione, nonostante tutti i contrasti che si registrano nella loro interpretazione ad opera del giudice amministrativo, non siano mai state sindacate nella loro legittimità costituzionale dalla Corte. Forse il fenomeno è il frutto della convinzione diffusa che in questi campi la relazione legge-amministrazione si ponga in maniera diversa da quella tradizionale, quasi che sia inevitabile un dettato normativo maggiormente aperto (
). 

In secondo luogo, la giurisprudenza sull’art. 41 si è formata generalmente su questioni pratiche di scarso rilievo. Salvo pochissimi temi realmente importanti, quali la nazionalizzazione del settore dell’energia elettrica, le scelte decisive in materia di economia non sono mai arrivate alla Corte (
).

Due sono i possibili fattori che hanno impedito alla Corte di decidere su questioni economiche nevralgiche. Da un lato, la mancanza di reali decisioni strategiche e di un progetto complessivo chiaro di politica economica da parte dei nostri organi politici.

Dall’altro, a questa mancanza corrisponde un’altrettanto tradizionale tendenza al consociativismo in campo economico, che alimenta la preferenza da parte dei titolari della libertà economica a condizionare anticipatamente l’esito dello scontro tra interesse privato e interesse pubblico rispetto al momento della formalizzazione in legge.

Non si trascuri poi il fatto che le sorti dello sviluppo economico dipendono non solo e non tanto dalla disciplina costituzionale dell’impresa, ma anche e soprattutto dalle politiche di spesa pubblica e del lavoro, nonché dagli assetti internazionali, attualmente caratterizzati dalla globalizzazione del mercato e dal nuovo ruolo giocato da Paesi emergenti dall’area del sottosviluppo (
).

Ma, anche se si ha l’impressione che la giurisprudenza della Corte si collochi in posizione marginale rispetto all’evoluzione dell’ordinamento in tema di rapporti economici, si accennava all’inizio che la portata delle questioni affrontate nella casistica esaminata non è di poco momento sul piano dei principi.

Si ritiene in particolare che emergano tre profili, in relazione ai tre livelli di analisi sopra evidenziati.

Il primo riguarda la concezione dell’intervento pubblico nell’economia elaborata dalla Corte, che si è cercato di evidenziare nel primo livello di analisi. Per quanto il Giudice costituzionale si dichiari estraneo al merito delle scelte di politica economica sottostanti alle leggi sottoposte al suo esame, vi sono, come si è visto, significativi segnali della presenza di un’autonoma concezione del ruolo dell’intervento pubblico alla guida degli orientamenti assunti dalla Corte in questa materia. Si fa riferimento all’idea – espressa fin dalla sentenza sui prezzi amministrati e recentemente ribadita nelle sentenze sulla tutela della concorrenza nei rapporti tra Stato e Regioni ed in quelle sui regimi transitori nella liberalizzazione di servizi pubblici – che ai poteri pubblici spetti essenzialmente un ruolo cautelativo rispetto ai rischi insiti nel processo economico.

Ma interpretare il ruolo dell’intervento pubblico in chiave difensiva rispetto al mercato sembra implicare la convinzione che la nostra costituzione economica non riconosca al mercato stesso alcun valore specifico e positivo per l’interesse generale e che quindi sia sempre sacrificabile quando un fine sociale lo richieda, sia pur entro i limiti fissati dalla garanzia costituzionale del diritto di libertà economica. In questa visione, dunque, alla libertà d’iniziativa economica sancita dal primo comma dell’art. 41 sarebbe riconosciuta soltanto una rilevanza individuale e privatistica.

Tuttavia la concezione “difensiva” dell’intervento pubblico adottata dalla Corte non ha esclusivamente le implicazioni ora illustrate. Dalle sentenze esaminate emerge infatti che per il Giudice costituzionale l’intervento pubblico si giustifica primariamente per la difesa del mercato stesso. E’ il mercato a dover essere anzitutto difeso dai rischi insiti nella sua logica interna. Questa impostazione accomuna sentenze lontanissime tra loro come quella sulla disciplina dei magazzini a prezzo unico, quella sul salvataggio delle imprese in crisi, quelle sulla liberalizzazione dei servizi pubblici e quella sui centri commerciali. Le decisioni in questione non possono essere interpretate – come a prima vista verrebbe di fare – come espressioni di un’adesione della Corte alla teoria della concorrenza distruttiva. In esse si registra qualcosa di più, poiché qui la Corte non esclude affatto l’instaurazione di un compiuto sistema di mercato, ma anzi guarda proprio in quella direzione, sottolineando la dimensione evolutiva e storica dei processi economici. Da queste sentenze emerge una consapevolezza dell’importanza dell’intervento pubblico per la maturazione dei mercati che racchiude in sé anche il riconoscimento di un’autonoma rilevanza positiva del mercato per l’interesse generale. Tant’è che, come osservato in precedenza, la sentenza del 1969 sui magazzini a prezzo unico conteneva già implicitamente il riconoscimento della necessità di una disciplina generale di tutela della concorrenza.

A ben guardare, la Corte non appiattisce mai la propria considerazione sugli interessi politici contingenti che costituiscono spesso la vera causa degli interventi legislativi, ma cerca sempre di evidenziare ragioni strutturali a fondamento delle misure di politica economica esaminate. In particolare, la Corte tenta di ricollegare le misure sottoposte al suo esame all’esigenza di sostenere e di conservare il processo economico, in una insistita sottolineatura del carattere evolutivo e adattativo dei fenomeni di mercato, che si compendia nella necessità di tener conto della lunga durata e del costo sociale necessario per riequilibrare le loro tendenze spontanee.

Le implicazioni di questa visione si manifestano nel secondo livello sopra esaminato, relativo all’interpretazione fornita dalla Corte della garanzia costituzionale della libertà economica. Le espressioni più significative di questa giurisprudenza infatti mostrano come accanto all’assegnazione di un valore puramente individuale della libertà economica sia presente anche il riconoscimento della sua rilevanza per l’interesse generale.

Mi riferisco in particolare alla sentenza del 1970 sul consorzio obbligatorio per la produzione di fiammiferi e a quella del 1998 sulle agenzie di viaggio. Queste pronunce individuano due limiti fondamentali e invalicabili all’intervento pubblico diretto a fini sociali: il divieto di chiudere artificialmente l’accesso al mercato e il divieto di porre artificiose restrizioni allo sviluppo delle singole imprese all’interno del mercato.

Il carattere fondamentale di questi principi non ha bisogno di essere illustrato. E’ sufficiente ricordare l’importanza che nei dibattiti contemporanei sull’antitrust e sulla regolazione rivestono i temi delle barriere all’entrata da un lato e della crescita spontanea delle imprese dall’altro (
). Ma si deve sottolineare soprattutto come la libertà economica per la Corte necessita di essere tutelata nei confronti dell’intervento pubblico per la sua autonoma capacità di realizzare il benessere collettivo. Le sentenze in questione infatti segnano all’intervento pubblico il limite dell’artificiosità: non si può chiudere l’accesso al mercato, né segmentarlo al suo interno andando contro la logica intrinseca del mercato stesso.

Ma ciò appunto significa che la Corte nella sua giurisprudenza non si limita a segnalare il rischio della spontaneità dei processi economici, bensì ne sottolinea anche la specifica virtù, sancendone la non comprimibilità da parte del potere pubblico.

Si viene così al terzo livello dell’analisi, il livello delle regole in cui si esprime l’intervento pubblico nell’economia. Come detto, nella giurisprudenza della Corte sul principio di legalità in materia di intervento pubblico nell’economia è presente un tema non risolto, esemplificato dalle pronunce del 1957 sulla fissazione autoritativa dei prezzi e del 1992 sul potere di escludere attività economiche incompatibili con i caratteri tradizionali dei centri storici. Da un lato, la Corte afferma con decisione l’esigenza che le limitazioni all’attività economica non siano arbitrarie. Dall’altro, esprime un evidente favore per una regolazione economica fatta caso per caso dall’amministrazione, ritenendo che in questa materia sia impossibile per la legge, necessariamente riferita ad ipotesi astratte, seguire il rapido e mutevole corso della realtà.

Ma non vi è solo questo. Sotto una diversa angolatura della tema del rapporto tra legge e amministrazione, è dato osservare che è immanente nella formulazione dell’art. 41 la costante tensione tra un tipo di intervento che affidi il perseguimento di interessi generali a una spontaneità regolata dei processi economici ed un tipo di intervento basato invece sul controllo dei processi economici in base a un modello predefinito. Scontando tutta l’arbitrarietà delle denominazioni e la confusione delle lingue che vige in questo campo (tra teorie giuridiche e teorie economiche e tra diverse tradizioni all’interno dell’ambito giuridico e di quello economico), e soltanto per fornire un criterio utile a definire più chiaramente la questione in esame, si può ricondurre al tipo ideale della regolazione amministrativa ogni misura che presupponga la spontaneità dei processi economici e si proponga di orientarne solo indirettamente e dall’esterno il corso in vista di finalità di interesse generale, mentre si riporta al tipo della pianificazione ogni misura che presupponga un fine di interesse generale da realizzare, prestabilisca le condizioni necessarie affinché quel fine possa dirsi realizzato e si proponga di conformare direttamente i processi economici alle condizioni ipotizzate (
).

L’art. 41 non contiene né alcun giudizio di preferenza per l’uno o per l’altro tipo di intervento pubblico, né alcun criterio netto per la scelta tra i due a seconda del diverso tipo di problema da affrontare. Ciò corrisponde non tanto alla sua ratio compromissoria, quanto alla sua natura di principio. 

Spetta invece alla Corte, esplicitando quei criteri, rendere operativo il principio tramite la sua applicazione agli esempi concreti di misure legislative sottoposte al controllo di costituzionalità. Tornando ancora una volta alla casistica esaminata, si osserva che la Corte possiede una chiara visione sia degli scopi atti a giustificare l’intervento pubblico in generale (la concezione “conservativa ma evolutiva” emersa nel primo livello di analisi), sia dei limiti strutturali che questo intervento incontra nella necessità di rispettare la spontaneità dei processi economici (la concezione del nucleo essenziale della libertà economica vista nei suoi sviluppi in tema di barriere all’ingresso e di garanzia dell’espansione naturale dell’impresa). Al contrario, dalla giurisprudenza costituzionale non emerge una distinzione altrettanto netta tra tipi diversi di intervento pubblico, nel senso che la Corte sembra non stabilire alcuna differenza, rilevante per il giudizio di costituzionalità, tra una scelta rivolta a conformare direttamente i fenomeni economici a un modello prestabilito (pianificazione) e una scelta rivolta invece a condizionare dall’esterno i processi economici, senza incidere sulla loro spontaneità (regolazione).

Qui ci si imbatte in un punto nevralgico, che richiede ancora di essere compiutamente tematizzato. Riprendendo la sentenza del 2004 sulla “tutela della concorrenza” nell’art. 117 Cost., all’interno di quella che la Corte significativamente definisce come una “leva di politica economica” vengono ricomprese, sul versante statico, gli interventi di regolazione e ripristino di un equilibrio perduto, e, sul versante dinamico, le misure volte a ridurre squilibri, a favorire le condizioni di un sufficiente sviluppo economico o ad instaurare assetti concorrenziali. E’ difficile sfuggire all’impressione che misure profondamente diverse, ispirate a criteri antitetici, siano nella definizione della Corte poste tutte sullo stesso piano. Nel caso specifico, questa omologazione può essere stata suggerita dall’esigenza di costruire una materia trasversale atta a consentire allo Stato di elaborare una politica economica nazionale (
), ma l’osservazione appare pertinente anche in relazione alla giurisprudenza sull’art. 41 sopra esaminata.

Così la tutela della concorrenza, nel senso conservativo-evolutivo fatto proprio dalla Corte, è per il giudice costituzionale opportunamente affidata a misure di sostegno finanziario alla produzione in determinati settori (come nei casi del sostegno all’agricoltura o al made in Italy), a criteri di favore per le piccole e medie imprese nel rilascio di autorizzazioni commerciali (come nel caso delle grandi strutture di vendita), alla previsione di regimi transitori di favore per i concessionari esistenti di servizi pubblici liberalizzati (come nei casi della liberalizzazione del gas e dei trasporti locali e dei servizi pubblici locali) all’imposizione autoritativa dei prezzi.

Non v’è traccia di una vera e propria regolazione in questi provvedimenti legislativi, che appaiono invece improntati a una filosofia di politica economica calibrata sulla congiuntura, sugli interventi ad hoc e sul protezionismo economico. Questa è stata e continua ad essere tuttora la tradizione italiana di intervento pubblico nell’economia, che non dipende affatto dagli orientamenti della Corte, ma affonda le sue radici ben più lontano.

La giurisprudenza costituzionale ha però contribuito all’eccessivo predominio di questa tradizione.

Infatti è mancata da parte della Corte qualsiasi sottolineatura della differenza – che quindi è divenuta rilevante nel nostro sistema solo per effetto dell’integrazione europea – tra la politica di concorrenza, imperniata su regole generali “finalizzate a proteggere l’intrinseco valore del processo della competizione economica”, e la politica industriale, “più opportunista e discrezionale che fondata su regole nel suo approccio”, in quanto diretta al perseguimento di fini che trovano la propria origine nel processo politico e non nella logica intrinseca di quello economico (
).

In assenza di una distinzione tra i due generi di intervento pubblico, la Corte ha finito per assecondare la tendenza del legislatore a risolvere qualsiasi problema con strumenti di politica industriale, senza mai opporgli l’importanza fondamentale per il funzionamento del sistema economico anche della presenza di un insieme coerente di regole del gioco, di applicazione generale, basate su criteri oggettivi e imparziali nel senso di neutrali rispetto ai fini perseguiti dai privati (
).

Da questo punto di vista, la scelta di dislocare il controllo dei prezzi nell’ambito della regolazione amministrativa, compiuta dalla sentenza del 1957, appare oggi come una sorta di vizio originario, poiché ha reso impossibile distinguere chiaramente tra regolazione e pianificazione (
).

Il fatto che sia mancata questa indicazione ha provocato una confusione che continua a far sentire ancora oggi tutti i suoi effetti negativi. Si fa qui riferimento non tanto alla perdurante incapacità del legislatore di predisporre discipline generali dell’attività economica di carattere strutturale e alla sua spiccata preferenza per gli interventi ad hoc e per le misure particolari di spesa, ma anche a tutte le difficoltà ancora esistenti nel distinguere la funzione di regolazione dalla funzione antitrust e, soprattutto, alla tendenza a piegare a finalità nascostamente pianificatorie la regolazione dei servizi liberalizzati, secondo quanto emerge dalla prassi seguita finora dalle autorità di regolazione dell’energia e delle telecomunicazioni (
).

È ampiamente noto che una delle linee di sviluppo del diritto comunitario maggiormente incidenti sul nostro diritto dell’economia è rappresentata dalla necessità di depurare la regolazione amministrativa dell’economia da finalità e strumenti tradizionali di politica industriale, per sostituirli in parte con strumenti di regolazione generale, obbiettiva e neutrale rispetto agli interessi in gioco (
).

Questi interventi non sono rivolti esclusivamente a garantire la non discriminazione all’interno del mercato comune, ma ben più significativamente appaiono ispirati dall’esigenza di liberare l’iniziativa economica privata da restrizioni arbitrarie, eccessive e per lo più occulte che caratterizzavano la tradizionale politica industriale non solo nel nostro Paese.

Come si è visto la Corte esprime con costanza e decisione l’esigenza che i processi di mercato non siano lasciati a loro stessi, perché il rischio per la società e per lo stesso sistema economico sarebbe in certi casi troppo elevato. Il tassello che manca a questa giurisprudenza è rappresentato dalla considerazione che quel rischio può essere governato in maniere profondamente diverse, quali sono la regolazione e la pianificazione, che queste differenze dovrebbero orientare la scelta del legislatore e che sulla loro base la scelta del legislatore dovrebbe essere suscettibile di un bilanciamento da parte della Corte in applicazione dell’art. 41.

Sotto questo profilo meriterebbe un ripensamento la convinzione della Corte per la quale spetta esclusivamente al legislatore la valutazione “circa il mezzo più adatto per conseguire un fine” (
). 

Nel sindacato della Corte è mancata la ricerca esplicita di un contemperamento tra la libertà economica e gli interessi generali indicati nel secondo e nel terzo comma dell’art. 41, o, se si preferisce, tra il valore dell’impresa e il concreto valore della particolare “utilità sociale” e del particolare “fine sociale” in funzione del quale il limite era stato posto. Tale bilanciamento comporterebbe una comparazione tra i mezzi astrattamente possibili per realizzare lo scopo, al fine di stabilire se il mezzo concretamente prescelto sia il meno invasivo della libertà sacrificata. Qualora risultasse che il danno agli interessi generali sia evitabile mediante norme di contenuto diverso, se si dimostrasse quindi che vi sono anche altri modi per assicurare la voluta tutela meno penalizzanti per la libertà economica, l’imposizione di limiti alla libertà economica dovrebbe essere ritenuta costituzionalmente illegittima (
).

La mancanza di questo bilanciamento, come risulta dalla secondarietà assunta dal tema del nucleo incomprimibile dell’autonomia imprenditoriale nella giurisprudenza della Corte, non dipende semplicemente da una deferenza verso il legislatore o da una sopravvalutazione del rischio del mercato, ma anche da una sottovalutazione del ruolo della regolazione nel governo dei processi economici.

Per la stessa ragione meriterebbe anche di essere sottoposto a revisione l’atteggiamento della Corte rispetto all’accesso diretto ai fatti, nella direzione non soltanto di una maggiore autonomia della Corte nella rilevazione delle circostanze rilevanti per il giudizio basato sull’art. 41, ma anche dell’introduzione di un ragionamento maggiormente basato sulle conseguenze che possono derivare dalla scelta di metodo di intervento pubblico nell’economia (
). Solo questo tipo di ragionamento infatti è suscettibile di far emergere la specificità della regolazione in quanto metodo basato sugli incentivi invece che sull’imposizione di risultati.

In conclusione, mi sembra questa la strada da percorrere nella riflessione sull’art. 41, almeno se si intende seguire l’indicazione di Pototschnig, per la quale bisognerebbe verificare “come le diverse componenti del sistema di economia mista si tengano in equilibrio”, senza accontentarsi di ricavare dalla Costituzione “soltanto la regola secondo cui quelle componenti devono poter in qualche modo convivere” (
).

� Il testo attuale dell’art. 41 Cost. nasce dal confluire rimaneggiato di due distinti articoli (artt. 37 e 39 elaborati in sede di III Sottocommissione), il primo volto a configurare l’attività economica come interamente finalizzata all’esclusivo perseguimento del benessere collettivo e quindi funzionalizzabile a fini sociali definibili dallo Stato mediante piani dal contenuto vincolante per i privati, il secondo volto, invece, a riconoscere l’iniziativa economica privata come libera. In tema cfr., da ultimo, M. GIAMPIERETTI, Il principio costituzionale di libera concorrenza: fondamenti, interpretazioni, applicazioni, in Dir.soc., 2003, 439 ss., 475-492. Definisce anfibologico l’art. 41 Cost. E. CHELI, Libertà e limiti all’iniziativa economica privata nella giurisprudenza della Corte Costituzionale e nella dottrina, in Rass.dir.pubbl., 1960, 260 ss., 303-304. Per la qualifica dell’art. 41 Cost. come norma di compromesso cfr., tra i primi, A. DE VALLES, Posizione di problemi sulla costituzionalità di attività economiche dello Stato, in Dir.econ., 1959, 798. Tra gli Autori che affermano il carattere di indeterminatezza, quanto alle scelte di modello, delle norme costituzionali economiche cfr. anche A. BALDASSARRE, voce Iniziativa economica privata, in Enc.dir., vol. XXI, Milano, 1971, 582 ss.; G. AMATO, La nuova Costituzione economica, in Per una nuova Costituzione economica, a cura di G. della CANANEA e G. NAPOLITANO, Bologna, 1998, 11 ss., 12; per l’interpretazione delle norme costituzionali favorevole ad esaltare il profilo della libertà economica cfr. soprattutto G. BOGNETTI in numerosissimi scritti, tra cui, da ultimo, L’Assemblea costituente e le libertà economiche, in Valori e principi del regime repubblicano, vol. II, Diritti e Libertà, a cura di S. LABRIOLA, Bari-Roma, 2006, 177 ss.; per interpretazioni che affermano la preminenza del comma 3 sul comma 1 dell’art. 41 Cost. cfr., assai chiaramente, V. SPAGNUOLO VIGORITA, L’iniziativa economica privata nel diritto pubblico, Napoli, 1959, spec. 187 ss.; G. PALMA, Economia pubblica e programmazione, Napoli, 1980, spec. 63 ss.


� R. BIN, L’interesse nazionale dopo la riforma: continuità dei problemi, discontinuità della giurisprudenza costituzionale, in Le Regioni, 2001, 1213 ss., 1217. Sul fatto che le Costituzioni adottino linguaggi politici, per loro stessa natura imprecisi, cfr. M.S. GIANNINI, Relazione di sintesi, in La Costituzione economica. Prospettive di riforma dell’ordinamento economico, a cura di M. D’ANTONIO, Milano, 1985, 19 ss., 20. Sul ruolo della Corte costituzionale quale “ponte necessario tra il corpus iuris e la mutevole realtà” cfr. T. ASCARELLI, Norma giuridica e realtà sociale, in Problemi giuridici, Milano, 1959, 69 ss.


� Cfr. M. BIN, Che cos’è la Costituzione?, in Quad.cost., 2007, 11 ss., spec. 23 ss., che definisce caratteristica strutturale ineliminabile della Costituzione e non un suo difetto il fatto che i principi che essa incorpora siano incoerenti, anzi antitetici, con la conseguenza che la Carta è aperta agli sviluppi successivi.


� Sui principi come “proposizioni normative di un alto livello di generalità” cfr. R. ALEXY, Teoria dell’argomentazione giuridica, 1978, trad.it. 1998, 339, nt. 81, nonché J. HABERMAS, Fatti e norme, 1993, trad.it. 1997, 248, secondo cui, mentre un conflitto tra regole si risolve “o perché viene introdotta una clausola d’eccezione oppure se una delle due regole contrastanti viene dichiarata invalida”, nel caso di conflitti tra principi “il principio volta a volta pertinente prenderà il sopravvento, ma non per questo i principi che passano in secondo piano perdono la loro validità”. 


� A detta di M.S. GIANNINI, Diritto pubblico dell’economia, Bologna, 1977, 126, tutte le norme costituzionali che disciplinano i rapporti economici (dall’art. 41 all’art. 47) sono strutturate con l’affermazione di una regola garantistica del privato e di una regola di disciplina pubblica della materia.


� Tra le prime Corte cost., 26 gennaio 1957, n. 29, in Giur.cost., 1957, 404 ss.; da ultimo Corte cost., 7 luglio 2006, n. 279. In dottrina, sulla necessità di considerare unitariamente i tre commi dell’art. 41 Cost. cfr. C. ESPOSITO, I tre commi dell’art. 41 della Costituzione, in Giur.cost., 1962, 37; F. BASSI e G. CURURRA, Relazione, in La Corte costituzionale tra norma giuridica e realtà sociale, a cura di N. OCCHIOCUPO, Bologna, 1978, 277 ss., 278.


� Corte cost., 8 luglio 1957, n. 103, in Giur.cost., 1957, 976. Su questa decisione cfr. F. PIERANDREI, Le decisioni della Corte costituzionale in materia economica, in Dir.econ., 1958, 419 ss., 437.


� Corte cost., 13 aprile 1957, n. 50, in Giur.cost., 1957, 621.


� Corte cost., 10 giugno 1969, n. 97, in Giur.cost., 1969, 1239.


� Sulla polemica, storicamente datata (a seguito del nuovo testo dell’art. 117, comma 2, lett. e, su cui S. CASSESE, Conclusioni alla giornata di studio su “La riforma del titolo V della Costituzione”, in Rass.giur.en.el., 2002, 551; M. CAMMELLI, Amministrazione (e interpreti) davanti al nuovo Titolo V della Costituzione, in Le Regioni, 2001, 1274, nt. 2), relativa al fatto se l’art. 41 implicitamente comprenda anche la libertà di concorrenza o, per lo meno, possegga le virtualità sufficienti per inglobare in un momento successivo tale libertà, cfr., senza alcuna pretesa di completezza, a favore del riconoscimento costituzionale T. ASCARELLI, Teoria della concorrenza e interesse del consumatore, in Saggi di diritto commerciale, Milano, 1955, 35 ss.; Id., Teoria della concorrenza e dei beni immateriali, Milano, 1960, 15 ss.; G. BOGNETTI, L’Assemblea costituente, cit., 185 ss.; Id., La Costituzione economica italiana. Interpretazioni e proposte di riforma, Milano, 1993, 3 ss.; G. MINERVINI, Concorrenza e consorzi, Milano, 1965, 7; F. GALGANO, Art. 41, in Commentario della Costituzione, a cura di G. BRANCA, vol. II, Bologna-Roma, 1982, 1 ss., 11-13; R. FRANCESCHELLI, voce Concorrenza, in Enc.giur., Roma, 1988, vol. VII, 7; G. GUARINO, Pubblico e privato nella economia. La sovranità tra Costituzione ed istituzioni comunitarie, in Quad.cost., 1992, 21 ss., 39 ss.; A. PACE, Problematica delle libertà costituzionali. Parte speciale, II ed., 1992, 457 ss.; Id., Libertà “del” mercato e “nel” mercato, in Pol.dir., 1993, 327 ss.; R. NIRO, Profili costituzionali della disciplina antitrust, Padova, 1994, 112 ss. e, da ultimo, G. C. SPATTINI, Poteri pubblici dopo la privatizzazione, Torino, 2006, 84 ss.; nel senso, invece, che la concorrenza sia assente come valore da tutelare nell’art. 41 cfr. A. AMORTH, Sulla costituzionalità di attività economiche dello Stato, in Dir.ec., 1958, 1123 ss., 1130-1131; G. ALPA, Tutela del consumatore e controlli sull’impresa, Bologna, 1977, 92; N. IRTI, L’ordine giuridico del mercato, Roma-Bari, 1998, 18 ss.; G. CORSO, La tutela della concorrenza come limite della potestà legislativa (delle Regioni e dello Stato), in Dir.pubbl., 2002, 981 ss., 987-989. Per la posizione secondo cui la Costituzione sia un “contenitore adatto per la stessa cultura del mercato, capace oggi di entrarvi e di dare alle sue norme significati sicuramente diversi da quelli a cui pensarono i suoi autori” cfr. G. AMATO, Il mercato nella Costituzione, in Quad.cost., 1992, 7 ss., 17-19. Sulla tematica collegata, relativa al corretto inquadramento della nozione di mercato concorrenziale, e cioè se esso si risolva in un vantaggio per i singoli e quindi si ricolleghi al primo comma dell’art. 41, oppure in un vantaggio per l’utilità sociale e per l’intera collettività e quindi si ricolleghi al secondo comma dell’art 41, cfr., nel primo senso N. IRTI, L’ordine, cit., 18; nel secondo G. OPPO, Diritto privato e interessi pubblici, in Riv.dir.civ., 1994, 25 ss., e, ancor prima, V. SPAGNUOLO VIGORITA, L’iniziativa economica privata, cit., 224 ss.; cfr. altresì la particolare posizione di A. PREDIERI, Pianificazione e Costituzione, Milano, 1963, 195 ss., poi ripresa da A. ZITO, Mercato, regolazione del mercato e legislazione antitrust: profili costituzionali, in Jus, 1989, 219 e da G. MARONGIU, Interesse pubblico e attività economica, ivi, 1991, 91, secondo cui la copertura costituzionale della libertà di concorrenza va individuata nel principio di uguaglianza di cui all’art. 3 Cost.; sulla controversa determinazione della nozione di concorrenza cfr., da ultimo, M. LIBERTINI, La tutela della concorrenza nella Costituzione italiana, in Giur.cost., 2005, 1429 ss.


� Corte cost., 13 luglio 1960, in Giur.cost., 1960, 759 ss.; 10 luglio 1974, n. 225, ivi, 1775, con note di R. ZACCARIA, L’alternativa posta dalla Corte, e di C. CHIOLA, I “comandamenti” della Corte per il settore radiotelevisivo. Su questo profilo cfr. B. TONOLETTI, I principi costituzionali dell’attività radiotelevisiva, in M. CUNIBERTI, E. LAMARQUE, B. TONOLETTI, G.E. VIGEVANI, M.P. VIVIANI SCHLEIN, Percorsi di diritto dell’informazione, Torino, 2006, II ed., 225 ss., spec. 238 ss.


� Corte cost., 3 agosto 1976, n. 209, in Giur.cost., 1976, 1308. In senso conforme Corte cost., ord. 7 marzo 1984, n. 59, ivi, 1984, 399. A questo filone favorevole all’introduzione di regimi di riserva anche al di fuori delle ipotesi tassativamente individuate dall’art. 43 si riallaccia pure la decisione in tema di monopolio pubblico dell’estrazione del sale (Corte cost., 22 giugno 1994, n. 257, in Giust.civ., 1994, I, 2713, con nota di F. SEBASTIO, Il servizio pubblico e la tutela della concorrenza).


� Come è stato acutamente notato, è difficile è far rientrare il monopolio della produzione delle sigarette tra le categorie previste dall’art. 43 (servizi pubblici essenziali, fonti di energia, situazioni di monopolio), a meno che si voglia ritenere che il fumo sia una fonte di energia (L. MAZZAROLLI, Intervento, in La Corte costituzionale tra norma giuridica, cit., 319 ss., 322, secondo cui in questa occasione la Corte non si sarebbe mantenuta fedele al modello costituzionale).


� Corte cost., n. 209/1976, cit.; l’assicurazione di entrate tributarie (“l’attività relativa è diretta al conseguimento … di un provento maggiore di quello che lo Stato stesso avrebbe potuto e potrebbe conseguire in regime di libera concorrenza”), la salvaguardia della salute pubblica (“dopo avere previsto ed attuato accorgimenti e metodi perché il prodotto abbia il più basso tasso nicotinico e sia confezionato con filtri a sempre più elevato potere di assorbimento, (lo Stato) lo custodisce e distribuisce all’ingrosso e al dettaglio nelle più favorevoli ed igieniche condizioni e d’altra parte dispone che il consumo avvenga con il minor danno per la collettività”) e l’occupazione dei lavoratori di date categorie e in date zone del territorio nazionale, sono tutte ragioni tradizionalmente poste a fondamento di una politica di regolazione amministrativa, piuttosto che di un regime di riserva.


� Sulla prima ondata di liberalizzazioni in Italia cfr., per tutti, V. CASTRONOVO, Storia economica d’Italia, Torino, 2006, 380 ss.


� Corte cost., 9 dicembre 1991, n. 439, in Giur.cost., 1991, 3671, con nota di S. NICCOLAI, Mercato come valore o mercato come regola? Osservazioni minime su un tema importante.


� Corte cost., 1 febbraio 2006, n. 29, in Giorn.dir.amm., 2006, 616, con nota di A. CAROSELLI, Servizi pubblici locali e tutela della concorrenza.


� Corte cost., 26 luglio 2002, n. 413, in Riv.trim.app., 2003, 671, con nota di E. LONGO, La Corte costituzionale alle prese con la normativa transitoria sui servizi pubblici locali di distribuzione del gas.


� Corte cost., 9 marzo 2007, n. 64, in www.cortecostituzionale.it.


� Corte cost., 13 gennaio 2004, n. 14, in Giur.cost., 2004, 237, con note di A. PACE, Gli aiuti di Stato sono forme di “tutela” della concorrenza?, di G.P. DOLSO, Tutela dell’interesse nazionale sub specie di tutela della concorrenza?, di C. BUZZACCHI, Principio della concorrenza e aiuti di Stato tra diritto interno e diritto comunitario, e di L.F. PACE, Il concetto di tutela della concorrenza, l’art. 117 Cost. e il diritto comunitario: la “costituzionalizzazione” della figura dell’ “imprenditore sovvenzionato”, ivi, 4678, e in Le Regioni, 2004, 978, con note di R. CARANTA, La tutela della concorrenza, le competenze legislative e la difficile applicazione del Titolo V della Costituzione, e di F. PIZZETTI, Guardare a Bruxelles per ritrovarsi a Roma?; sulla decisione cfr. altresì P. GIARDA, Concorrenza, competenze regionali e politica economica nella sentenza n. 14/2004 della Corte costituzionale, in � HYPERLINK "http://www.astrid-online.it" ��www.astrid-online.it�; F. SACCO, Competenze statali trasversali e potestà legislativa regionale: un tentativo di razionalizzazione (a proposito della “tutela della concorrenza”) della Corte costituzionale, in � HYPERLINK "http://www.associazionedeicostituzionalisti.it" ��www.associazionedeicostituzionalisti.it�; L. CASSETTI, La Corte e le scelte di politica economica: la discutibile dilatazione dell’intervento statale a tutela della concorrenza, in � HYPERLINK "http://www.federalismi.it" ��www.federalismi.it�. Obbediscono alla medesima impostazione fatta propria dalla sentenza n. 14/2004 Corte cost., 27 luglio 2004, n. 272, in Giur.cost., 2004, 2748, con nota di S. BELLOMIA, A proposito di servizi privi di rilevanza economica e di gestione dei beni culturali, in Foro it., 2005, I, 2648, con nota di V. MOLASCHI, La gestione dei servizi pubblici locali “privi di rilevanza economica”: prospettive e problemi in materia di servizi sociali a seguito di Corte cost. n. 272 del 2004, in Giorn.dir.amm., 2005, 25, con nota di G. MARCHI, I servizi pubblici locali tra potestà legislativa statale e regionale, e in � HYPERLINK "http://www.lexitalia" ��www.lexitalia�, con nota di G. SCIULLO, Stato, Regioni e servizi pubblici locali nella pronuncia n. 272/04 della Consulta; Corte cost., 15 novembre 2004, n. 345, in Giur.cost., 2004, 3839, con nota di G. FARES, La disciplina in materia di appalti pubblici sotto soglia e il sistema Consip al vaglio della Corte costituzionale; Corte cost., 4 maggio 2005, n. 175, in Giur.cost., 2005, 1591, con nota di C. LOMBARDI, Tutela del Made in Italy e riparto di competenza tra Stato e Regioni.


� Corte cost., 30 dicembre 1958, n. 78, in Giur.cost., 1958, 979. Su questa decisione cfr. E. DALFINO, Rassegna di giurisprudenza costituzionale sulla libertà d’iniziativa economica, in Rass.dir.pubbl., 1960, III, 170 ss., 173. L’orientamento in questione è stato confermato da una successiva decisione con l’aggiunta che l’assunzione imposta incide sull’organizzazione interna dell’impresa; Corte cost., 28 luglio 1993, n. 356, in Foro it., 1993, I, 2748.


� Cfr., per tutte, Corte costituzionale, 29 maggio 1968, n. 55, in Giur.cost., 1968, 838, con note di M. BON VALSASSINA, Vincoli espropriativi e diritto all’indennizzo, di G. DE VIRGILIS e F. SPANTIGATI, Un esperimento di opinione dissenziente alla sentenza n. 55 del 1968 della Corte costituzionale, e di G. LOMBARDI, Conseguenze incostituzionali dell’applicazione di testi legislativi e sentenze di accoglimento. Per la tesi del contenuto essenziale (Wesensgehalt) del diritto di proprietà cfr. A. M. SANDULLI, Natura ed effetti dell’imposizione di vincoli paesistici, in Riv.trim.dir.pubbl., 1961, 869 ss.; Id., Il regime dei suoli dopo il nuovo intervento della Corte, in Riv.giur.ed., 1980, II, 89 ss.; e, in toni in parte critici, L. MENGONI, Proprietà e libertà, in La Costituzione economica a quarant’anni, cit., 13 ss.; sulla garanzia di un contenuto minimo dell’iniziativa economica privata cfr. G. MORBIDELLI, voce Iniziativa economica privata, in Enc.giur., vol. XVII, Roma, 4-5.


� Corte cost., 14 febbraio 1962, n. 5, in Giur.cost., 1962, 40 ss., con osservazione di V. CRISAFULLI e nota di C. ESPOSITO, Gli artt. 3, 41 e 43 della Costituzione e le misure legislative e amministrative in materia economica.


� Corte cost., 9 aprile 1963, n. 46, in Giur.cost., 1963, 177 ss., con nota di A. PREDIERI, In tema di pianificazioni agrarie e riserva di legge.


� Corte cost., 14 giugno 1962, n. 54, in Giur.cost., 1962, 640 ss., con nota di V. BACHELET, Criteri programmatici e fini sociali nelle leggi che limitano l’iniziativa economica privata.


� Corte cost., 10 luglio 1975, n. 200, in Giur.cost., 1975, 1558.


� Corte cost., 5 luglio 1990, n. 316, in Giur.cost., 1990, 2025, con nota di M. LUCIANI, Libertà di impresa (di assicurazione) e garanzia dei livelli occupazionali. Prime osservazioni alla sent. n. 316 del 1990 della Corte costituzionale.


� Corte cost., 19 dicembre 1990, n. 548, in Giur.cost., 1990, 3147.


� Corte cost., 22 giugno 2004, n. 176, in Giur.cost., 2004, 1805, con nota di L. CASSETTI, La ragionevolezza della legislazione regionale in materia di grande distribuzione commerciale tra tutela della concorrenza e libertà di iniziativa economica privata.


� Cfr. l’intervento di Einaudi nella seduta del 13 maggio 1947, in A.C., II, 39337-38 (“una norma la quale non ha significato è una norma per definizione anticostituzionale ed arbitraria. Qualunque interpretazione darà il legislatore futuro alla norma, essa sarà valida. Nessuna Corte giudiziaria potrà negarle validità, perché tutte le leggi di interpretazione saranno conformi a ciò che non esiste”.)


� A. BALDASSARRE, voce Iniziativa, cit., 604 ss.; M. LUCIANI, La produzione economica privata nel sistema costituzionale, Padova, 1983, 79 ss., secondo cui la caratteristica significativa della nozione non è tanto l’indeterminatezza, quanto la capacità di assorbimento del reale.


� Corte cost., 22 giugno 1971, n. 137, in Foro it., 1971, I, 1766.


� Così Corte cost., 15 febbraio 1980, n. 20, in Giur.cost., 1980, 171; ma cfr. altresì Corte cost., 14 aprile 1988, n. 446, ivi, 1988, 2049; Corte cost., 14 giugno 2001, n. 190, ivi, 2001, 1462, con nota di A. MORRONE, Libertà d’impresa nell’ottica del controllo sull’utilità sociale.


� Corte cost., 3 giugno 1970, n. 78, in Giur.cost., 1970, 1037. 


� Corte cost., 6 novembre 1998, n. 362, in Foro it., 1999, I, 42, con nota di F. SALMONI, Quando la concorrenza diventa il limite della libertà d’impresa. Riflessioni a partire da una sentenza della Corte costituzionale, ivi, 2000, I, 412, che ha dichiarato l’illegittimità costituzionale di alcune disposizioni della legge regionale lombarda in materia di agenzie di viaggio, sia nella parte in cui stabilivano che l’esercizio dell’attività delle filiali delle agenzie di viaggio fosse sottoposto ad autorizzazione regionale, sia nella parte in cui presupponevano la distinzione delle agenzie di viaggio in relazione alla natura principale o secondaria della loro sede e che, sulla base di tale distinzione, imponevano determinati oneri. In senso analogo Corte cost., 13 marzo 2001, n. 54, in Giur.cost., 2001, 336, che ha dichiarato costituzionalmente illegittima una norma di una legge regionale sarda, nella parte in cui subordinava l’apertura di succursali e filiali delle agenzie di viaggio al conseguimento di autorizzazione dell’assessore regionale del turismo, con le modalità e condizioni stabilite per l’apertura delle agenzie; nonché Corte cost., 24 ottobre 2001, n. 339, ivi, 2001, 2900 ss.; Corte cost., 30 dicembre 2003, n. 375, ivi, 2003, 3840, che ha dichiarato illegittima costituzionalmente la previsione per l’apertura di filiali di un onere economico ulteriore, nella forma dell’integrazione del deposito cauzionale, rispetto a quello già sostenuto inizialmente.


� Corte cost., 26 giugno 2001, n. 207, in Urb.app., 2002, 47, con nota di L. DE PAULI, La Corte costituzionale ed i sistemi regionali di qualificazione: la “bocciatura” della Valle d’Aosta, in Le Regioni, 2002, 124, con nota di E. VALLANIA, Albo di preselezione regionale e libera prestazione dei servizi, e in Giur.it., 2002, 382, con nota di A. RAUTI, L’interpretazione adeguatrice come criterio logico tra rilevanza e non manifesta infondatezza. In questo caso l’ottica privilegiata dalla Corte per addivenire alla declaratoria di illegittimità costituzionale è quella della violazione non tanto dell’art. 41 Cost., pure invocato dai ricorrenti, quanto piuttosto del combinato disposto dell’art. 3 e 120 della Costituzione, che pone il divieto per le Regioni di limitare la libera circolazione dei lavoratori.


� Corte cost., 22 dicembre 2006, n. 440, in www.cortecostituzionale.it.


� Corte cost., 12 dicembre 1957, n. 129, in Giur.cost., 1957, 1229 ss., 1242; più genericamente 26 gennaio 1957, n. 29, ivi, 1957, 404; 13 aprile 1957, n. 50, ivi, 1957, 621; 18 gennaio 1958, n. 4, ivi, 1958, 17.


� Corte cost., 14 febbraio 1962, n. 4, in Giur.cost., 1962, 31 ss., con nota di C. ESPOSITO, I tre commi dell’art. 41 della Costituzione, cit.


� Corte cost., n. 5/1962, cit. 


� Corte cost., 24 giugno 1961, n. 35, in Giur.cost., 1961, 629 ss.


� Sulla distinzione tra riserva assoluta e riserva relativa di legge in materia economica cfr. M. S. GIANNINI, I proventi degli enti pubblici e la riserva di legge, in Studi in onore di G.M. De Francesco, Milano, 1957, vol. II, 403 ss.; A. M. SANDULLI, La potestà regolamentare nell’ordinamento vigente, in Foro it., 1958, IV, 59; S. FOIS, Osservazioni sui limiti dell’impugnativa costituzionale e sulla riserva di legge prevista dall’art. 41 Cost., in Giur.cost., 1958, 23 ss.; V. SPAGNUOLO VIGORITA, L’iniziativa economica privata nel diritto pubblico, cit., 252 ss.


� Così V. BACHELET, Legge, attività amministrativa e programmazione economica, in Giur.cost., 1961, 904 ss., 908, 922. Parte della dottrina ritiene poi che tanto più i limiti alla libertà sono rimessi alle decisioni dell’amministrazione quanto più si otterrà una maggiore tutela, perché in tal maniera è possibile attivare una tutela giurisdizionale immediata, che giunge a sindacare in profondità la logicità del processo decisionale; così G. MORBIDELLI, voce Iniziativa, cit., 5. Osserva U. POTOTSCHNIG, Poteri pubblici ed attività produttive, in La Costituzione economica a quarant’anni dall’approvazione della Carta fondamentale, Milano, 1988, 99 ss., ora anche in Scritti scelti, Padova, 1999, 643 ss., che la riserva di legge di cui al terzo comma dell’art. 41 si giustifica non solo in funzione di garanzia dei diritti individuali, perché altrimenti essa non avrebbe senso per quanto riguarda l’attività economica pubblica, ma anche al fine di permettere nella sede opportuna il coinvolgimento e il controllo politico delle minoranze sulla maggioranza e di assicurare massima pubblicità alle scelte dei soggetti istituzionali.


� Corte cost., 26 gennaio 1957, n. 4, in Giur.cost., 1957, 22, in cui si è dichiarata la legittimità costituzionale della norma che introduce un “diritto di contratto” da versare all’Ente nazionale risi da parte del compratore su ogni contratto di vendita del risone.


� Questo catalogo assai preciso di indicazioni legislative ritenute costituzionalmente necessarie consente al suo interno alcune modulazioni, che tengano presente le particolarità del caso di specie. In questa ulteriore attività di modulazione il Parlamento è “sovrano e, a seconda dei casi, presceglierà forma e sostanza, salvi però sempre i dettami della Carta costituzionale”. “In concreto, talvolta la legge stessa attraverso le sue disposizioni determinerà, col programma, le finalità, fisserà i criteri di attuazione, gli organi, i poteri e le limitazioni dei poteri degli organi, l’estensione della libertà che pur bisogna lasciare agli operatori ed ogni altra particolarità atta a meglio disciplinare il programma; altra volta sarà più opportuno che la legge approvi semplicemente un programma o piano separatamente formato nei suoi particolari, ma discusso con la legge stessa e allegato alla medesima, e quindi di essa facente parte integrale, salvo a modificare, con legge, questa legge di approvazione o il piano allegato soltanto quando circostanze di tempo o mutazioni economiche lo richiederanno” (Corte cost., n. 35/1961, cit.).


� Corte cost., n. 4/1962, cit.


� Corte cost., n. 5/1962, cit.; come nota V. CRISAFULLI, Osservazione, cit., 48, la Corte sembra dire che “altro è limitare l’iniziativa privata, altro estrometterla da certi settori, nell’un caso versandosi nell’area dell’art. 41, nel secondo, invece, nell’area specifica e più circoscritta dell’art. 43”.


� Corte cost., 14 giugno 1962, n. 54, in Giur.cost., 1962, 640 ss., con nota di V. BACHELET, Criteri programmatici, cit.; tuttavia, è stato osservato che il giudice costituzionale, ipotizzando una molteplicità di soluzioni legislative tutte costituzionalmente ammissibili, fra le quali non si esclude quella di una determinazione semplificata e ridotta dei criteri direttivi, in realtà lascia al legislatore la più vasta scelta sull’ampiezza e precisione o viceversa sull’esiguità ed elasticità nella determinazione di tali criteri; così, pressoché testualmente, V. BACHELET, Criteri programmatici, cit., 644.


� Corte cost., n. 46/1963, cit.


� In generale, sulla giurisprudenza costituzionale che tocca la tematica della discrezionalità amministrativa cfr. D. DE PRETIS e B. MARCHETTI, La discrezionalità della pubblica amministrazione, in Diritto amministrativo e Corte costituzionale,  a cura di G. della CANANEA e M. DUGATO, Napoli, 2006, 341 ss., secondo le quali la Corte sarebbe rigorosa nel tracciare i confini esterni della discrezionalità, mentre si disinteresserebbe della struttura interna dello stesso potere discrezionale.


� Corte cost., 18 gennaio 1958, n. 4, in Giur.cost., 1958, 17; Corte cost., 30 luglio 1992, n. 388, in Riv.giur.amb., 1992, 873, con nota di S. CIVITARESE MATTEUCCI, e in Le Reg., 1993, 885, con nota di P. URBANI.


� Corte cost., 6 luglio 1972, n. 144, in Giur.cost, 1972, 1465.


� Su questa tematica cfr. F. MERUSI, Sentieri interrotti della legalità, Bologna, 2007, 71 ss.


� Si fa qui riferimento alla sentenza della Corte costituzionale, 7 marzo 1964, n. 14, in Giur.cost., 1964, 129, con note di M. BON VALSASSINA, Considerazioni sulla sentenza n. 14 della Corte costituzionale, e di L. PALADIN, Il sindacato della Corte Costituzionale sull’ “utilità” delle leggi, che ha dichiarato non fondate le questioni di legittimità costituzionale della legge di nazionalizzazione del settore elettrico. Su tale pronuncia cfr. altresì A. ZITO, La legge istitutiva dell’Enel nella sentenza della Corte costituzionale n. 14 del 1964: considerazioni inattuali sulla sua attualità, in Impresa pubblica e intervento dello Stato nell’economia. Il contributo della giurisprudenza costituzionale, a cura di R. DI RAIMO e V. RICCIUTO, Napoli, 2006, 59 ss.


� Cfr., su tutte queste complesse tematiche, M. LUCIANI, La produzione economica, cit., 209-215; M. D’ALBERTI, Considerazioni intorno all’art. 41 della Costituzione, in La Costituzione economica, cit., 139 ss.; G. AMATO, La nuova Costituzione economica, cit., 11 ss.; F. MERUSI, Considerazioni generali sulle amministrazioni indipendenti, in Mercati e amministrazioni indipendenti, Milano, 1993, 160; C. IMBRIANI, Le origini istituzionali dei deficit di spesa nel sistema democratico, in Impresa pubblica, cit., 3 ss.; M. DUGATO, Diritto dell’amministrazione e mercato, in Diritto amministrativo e Corte costituzionale, cit., 51 ss.


Si consideri poi che per lungo tempo strumento per eccellenza di intervento nell’economia è stato quello delle partecipazioni statali, che poco si prestava, data la sua natura, ad essere oggetto di contenzioso sul terreno costituzionale; così V. ONIDA, Intervento, in La Corte costituzionale tra norma giuridica, cit., 325 ss., 326.


� Su queste tematiche cfr., per tutti, M. MOTTA e M. POLO, Antitrust. Economia e politica della concorrenza, Bologna, 2005, spec. 43 ss.


� Sugli elementi indispensabili che devono ricorrere per qualificare una determinata forma di ingerenza pubblica nell’economia come regolazione cfr., per tutti, S. CASSESE, Dalle regole del gioco al gioco con le regole, in Mercato, concorrenza, regole, 2002, 265 ss.


� Sul fatto che la materia della tutela della concorrenza non sia propriamente una materia, ma semmai una “materia-scopo”, di natura trasversale cfr. A. D’ATENA, Materie legislative e tipologie delle competenze, in Quad.cost., 2003, 15 ss., 21-23; G. CORSO, La tutela della concorrenza, cit., 981 ss.; R. CARANTA, La tutela della concorrenza, cit., 991 ss.


� Sulla distinzione di cui nel testo, H. Dumez - A. Jeunemaître, L’Êtat et le Marché en Europe: de nouvelles règles du jeu pour les entreprises, in Rev. fr. de sc. pol., 1992, 263 ss.; sulla prevalenza della politica di concorrenza nella costituzione economica europea e sul problema della sua compatibilità con la politica industriale attribuita alle istituzioni comunitarie dal Trattato di Maastricht, W. Sauter, Competition Law and Industrial Policy in the EU, Oxford, 1997, spec. 9 ss., 109 ss. 


� Già negli anni Settanta F. MERUSI, Partecipazioni statali, privative di fornitura e regole dell’economia mista, in Giur.cost., 1977, 1277 ss, 1280, affermava che “sono le regole del giuoco dell’economia mista, fissata dal comma 3 dell’art. 41 come un’entità strutturalmente necessaria, che non sono state ancora ricostruite in termini di dover essere costituzionale, dover essere che compete anche alla Corte costituzionale di precisare”.


� L’indistinzione tra regolazione e pianificazione ha portato a risultati poco convincenti anche nella giurisprudenza recente, come nella sentenza sull’autorizzazione all’attivazione di nuovi panifici, che ha ritenuto sufficiente a giustificare una restrizione del numero dei produttori ammessi al mercato l’esigenza di garantire “l’equilibrio locale tra domanda e offerta”, nonostante il riconosciuto carattere “protezionistico” della misura (Corte cost., 8 febbraio 1991, n. 63, in Giur.cost., 1991, 455, con nota di S. NICCOLAI, Sull’utilizzo del principio dell’utilità sociale in una sentenza sulla panificazione: la legge n. 1002/56 sulla panificazione è stata peraltro abrogata dall’art. 4 del d.l. n. 223/06, conv. in l. n. 248/06), o nella sentenza sugli orari di apertura delle farmacie, secondo la quale l’imposizione autoritativa degli orari sarebbe giustificata perché “l’accentazione di una forma di concorrenza tra le farmacie basata sul prolungamento degli orari di chiusura potrebbe contribuire alla scomparsa degli esercizi minori e così alterare … la rete capillare delle farmacie” (Corte cost., 4 febbraio 2003, n. 27, in Giur.cost., 2003, 141).


� Si pensi alla recente sentenza del Consiglio di Stato che ha annullato la delibera dell’Autorità di regolazione dell’energia elettrica e del gas sul controllo del potere di mercato nel mercato elettrico, osservando fra l’altro che “la misura finisce per incidere pesantemente sul diritto degli operatori di fissare i prezzi in guisa che la finalità di prevenzione di futuri abusi finisce per nascondere una pesante incisione della libertà di impresa per effetto di un provvedimento indirettamente conformativo dei prezzi” (Cons.Stato, sez. VI, 14 giugno 2006, n. 3502). Su questo tema cfr. E. BRUTI LIBERATI, La regolazione pro-concorrenziale dei servizi pubblici a rete, Milano, 2006, 87 ss.


� Cfr., per tutti, G. TESAURO, Intervento pubblico nell’economia e art. 90, n. 2, del Trattato CE, in Dir.un.eur., 1996, 719 ss.


� Cfr., tra le tante pronunce in tal senso orientate, Corte cost., n. 14/1964, cit.; n. 20/80, cit.; n. 190/2001, cit.


� L. MAZZAROLLI, Intervento, cit., 323-325.


� Analogo auspicio è stato fatto dalla dottrina tedesca; cfr. J. BASEDOW, Von der deutschen zur europäischen Wirtschaftsverfassung, Tübingen, 1992, 23-24, come riportato da R. MICCU’, “Economia e Costituzione”: una lettura della cultura giuspubblicistica tedesca, in I quaderni del pluralismo, Torino, 1996, 243 ss., 281, nt. 139. Anzi forse la maniera più lineare per introdurre nel contraddittorio processuale davanti alla Corte valutazioni in ordine all’impatto che una determinata normativa presenta rispetto all’assetto del mercato interessato è data dall’attribuzione, come da più parti è stato suggerito all’Autorità garante la legittimazione a sollevare in via diretta questioni di legittimità costituzionale.


� U. POTOTSCHNIG, Poteri pubblici ed attività produttive, cit., 644.
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