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Art. 41

Liviziativa economica privata ¢ liberq,

Non puo svolgersi in contrasto con la utilita sociale o in modo da recare danno alla
curezza, alla liberta, allg dignitd umana. ]

La legge determing i brogrammzi e © controlli opportuni perché lattivity economica p
blica e privatq bossa essere indirizzata e coordinata o fini sociali.

Precedenti costituzionali: artt. 29 (proprieta) e 24 (liberta individuale
Carta del Lavoro; artt. 37 39 Progetto di Costituzione.

Riferimenti comparati: Belgio, art. 23: Finlandia, art,
art. 61; Spagna, art. 38.

Diritto UE: artt. 2, 4,85 ¢ 86 Trattato di Roma; artt. 2 e 3A Trattato di
e 1-69 ss. Trattato che istituisce una Costituzione per I'Europa.

Legislazione dj riferimento: art. 2082 c.c.; . 136/1953; |, 1589/1956: d.p.r 1670/1962; |. 685/1967: |. 287/1990,

), Statuto albertino; VI e I1X dichiarazion

18; Irlanda, art. 45; Lussemburgo, art. 11; P:}rtog_a'_([b,s
Ve

Maastricht; artt. 11-16, artt. Iil-14 4

Giurisprudenza: )

a) comunitaria: CGCE, 14.5. 1974, C-4/73, Nold, Kohlen und Baustoffgrosshandlung c. Commissione; 13.12.1979
3

C-44/79, Hauer c. Land Rheinland-Pfalz; 7.2.1985, C-240/83, Procuratore della Repubblica c. Association de de-

fense des Brilleurs d'huiles usagees; 9.9.2004, C-184/02 o C-223/02, Regno di Spagna e Repubblica di Fin:
landia c. Pardamento europeo e Consiglio dell'UE.

b) costituzionale: sui limiti dell'iniziativa economica: sentenze 78/1958; 5/1962; 45/1962: 4/1962; 40/1964; *
30/1965; 27/1969: 2371975; 548/1990; 63/1991; 439/1991- 427/1995; 196/1998; 190/2001; 27/2003: sulla ik
tela della concorrenza: sentt. 223/1982; 241/1990; 14/2004; sulla liberta contrattuale: sentenze 30/ 1965; 241/1990, £

Letteratura: Amaro, Il governo dell'industria in ftatia, Bologna, 1972 Amaro, I mercato nella Costituzione, in Qua- b
derni cost., 1992, 7 ss.: Balpassaree, Miziativg eeonomicn privata, in Ene. Dy, XXI, Milano, 1971: BaLbAssarge, Diritei
inviolabili, in Diritti della personi e valoyri costituzionali, Torino, 1997- Bariera, Leggi di piano e sistema delle fonti, =
Milano, 1968; BooNeTr, La Costituzione eeonomica italiana, Milano, 1993; Casseri, La eultura del merealo fra inter-
pretazione della Costituzione e principi comanilari, Torino, 1997; Cavaregr, Iniziativa economica privata e Costitu-

zione vivente, Padova, 1978; Chg, Liberta e limiti dell'iniziativa economicn privata nelle giurisprudenza della Corte
costituzionale e nella doitring, in Rass. dir pubbL., 1960, 1, 300 ss.: Cocozza, Profili di diritto costituzionale applicalo
all'cconomia. [ «divitli di cittadinanza . tra liberid economiche ed integrazione sociale, Torino, 2001; Esrosiro, I tre
commi dell'art, 41 della, Costituzione, in Giur cost., 1962, 37; GaLgano, Art, 41, in Comm. Cost, Branca, Bologna-Romz,
1982, 1 ss.; GranwiNt, Divitto pubblico dell'economia, Bologna, 1985; Guarmo, Pubblico e privato nell'economia. La so-
vranita tra. Costituzione ed istituzioni comunitarie, in Quaderni cost, 1992, 2| ss; Inmi, Llovdine giuridico del mer
cato, Bari, 1998: Lucian, Lo produzione economica privata nel sistema costituzionale, Padova, 1983; Luciant, Keonomia
nel dirvitto costituzionale, in Digesto pubbl., V, Torino, 1990, 375 ss.; Mazziorri, Il diritto al lavoro, Milano, 1956; Mornai-
DELLL, Iniziative economica privata, in Ene, Giur, XVII, Roma, 1989, Moscarm, Sussidiarieti e liberta economiche, in
Trasformazioni della Junzione legislative, [ «vincolis alla funzione legislativa, a cura di Modugno, Milano, 1999, 245
S5, NanIA, Liberta economiche ¢ liberta dimpresa, in [ diritti costituzionali, a cura di Nania, Ridola, Torino, 2001, I, 69
ss; Opro, Liniziativa econmmnica, in A Vv, La Costituzione economica a quay
Jondamentale, Milano, 1990, 70 ss.; Pace, Problematica delle liberta, costituzionali. Parte speciale, Padova, 1992, 457 ss.:

PACE, Liberta «del » mercato e «nel» mercato, in Politica del diritto, 1993, 327 ss.; Pace, Iniziativa privata e governo

pubblico dell'economia, in Seritti in onore di Tosato E., 1, Milano, 1982 PREDIER, Pianificazione ¢ Costituzione, Mi-
lano, 1963; Seagnuoro ViGormma, Liniziativa economica privata nel diritto pubblico, Napoli, 1959,

Sommario: 1. Precedenti, origine e linee evolutive.
battito in Assemblea Costituente: i «dilemmin di una formula. 1.4 L'art. 41 Cost. E

2.1 La nozione di winiziativa ecanomica»: l'noggettor tutelato dalla norma. 2.2 | limiti del 2° co. e |3 questione della riserva
i onale. 2.4 Iniziativa economica privata e tu-
ionali, sovranazionali o comparati. 3.1 Inizia-

i e riforma. 4.1 ‘art 47 Cost. di fronte al.di-

1. Precedenti, origine e linee evolutive proprieta, di cui in precedenza si ritiene fosse quasi

un «segmento interno», per giunta di scarso rilievo,
1.1 Le origini. - Tutte le indagini sulle « origini» della avviluppata com'era nelle Sue spire, nellambito di
liberta di iniziativa economica assumono come atto un sistema «dominicale » per eccellenza, contraddi-
di «nascita» di tale liberts quello del riconoscimento stinto, sul piano economico, dal modo di produzione
della stessa come diritto «autonomo » dal diritto dj agricolo ed artigianale, finalizzato all'autoconsumo,
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e sul piano politico dalla complessa architettura feu-
dale. E cosi che I'«emersione storica di un autonomo
concetto di attivitd economica»' si rinviene in coin-
cidenza dello sviluppo dei traffici mercantili e del-
P'affermarsi dell’economia di scambio, la quale trova
nelle strutture dell’etd comunale (nelle c.d. «citta li-
bere »), che segnano la dissoluzione dell'ordinamento
feudale, un assetto anticipatore di quello dello Stato
moderno. E in quest’ultimo, infatti, che la liberta eco-
nomica conosce la sua piena consacrazione, come
dimostrato dalla proclamazione, nella Francia rivo-
luzionaria, del principio della «libertad del commer-
cio e dell'industria» (1. 2-17 marzo 1792)? — parallelo
alla configurazione della proprieti quale «diritto sa-
cro ed inviolabile » (art. 4 della Dichiarazione dei di-
ritti dell’'uomo e del cittadino) — principio simboli-
camente rivelatore dell'abolizione del precedente si-
stema politico-economico nel quale il commercio e
l'industria non costituivano esercizio di libertd, ma
attivith il cui svolgimento era possibile solo con il
consenso del sovrano, mediante «privilegi» concessi
singolarmente?. Una forma di riconoscimento di sif-
fatto principio, sia pure implicito, si era, d’altro canto,
gia avuta in Inghilterra, in corrispondenza dell’ela-
borazione della teoria dei «diritti naturali» (e del-
I'importante contributo ad essa dato da Locke)?* e
della identificazione, fra di essi, in particolare della
«liberta personale » e della «proprieta privata» dalla
cui combinazione si desumeva il riconoscimento
della predetta liberta di industria e di commercio.

1.2 | «precedenti» dell’art. 41 Cost. — Nonostante
i richiamati sviluppi, sono tuttavia rare le costitu-
zioni ottocentesche che contengono un’espressa e
peculiare tutela dell'iniziativa ed attivita economica,
distinta ed autonoma rispetto a quella prevista per
la proprietd, prevalendo il modello tradizionale del-
l'indistinzione o del riconoscimento implicito della
liberth economica nella proclamazione del diritto di
proprietd. Nel segno della predetta tradizione si col-
loca anche lo Statuto albertino, il quale pone fra i
«diritti e doveri dei cittadini», accanto alle classiche
liberta civili (la liberth individuale, la liberta di do-
micilio, la liberta di stampa), il riconoscimento e la
tutela di «tutte le proprieta», net limite del rispetto

L In questo senso v. BALDASSARRE, 1971, 584.

2 Sul punto v. Cocozza, 2001, 12 ss.

3 Sul punto v. GaLgano, 1982, 8.

4 Sul punto, diffusamente, BALDASSARRE, 1971, 584-585.

dell’«interesse pubblico legalmente accertato» (art.
29). E, infatti, secondo questa «chiave di interpre-
tazione» che Santi Romano rintracciava, fra le «li-
bertd dei sudditi» statutariamente consacrate, non
solo la c.d. «liberta di attivita»® — comprensiva della
«liberta professionale» consistente nella facolta di
«chi possiede quei requisiti di capacita richiesti dalle
norme generali» di «scegliere l'attivitd lucrativa che
pit gli conviene, sia nel campo delle professioni in
senso stretto, sia in quello delle arti, delle industrie
e del commercio»® — ma anche la c.d. «liberta pa-
trimoniale », la quale «integra la liberta di attivita»,
costituendo il patrimonio «un mezzo di esercizio, un
effetto ed un campo dell’attivith personale»’: tale li-
berta patrimoniale - che pure costituisce «fonda-
mento di molte facoltd che il diritto pubblico ab-
bandona al diritto privato perché le regoli nei loro
momenti e nelle loro conseguenze specifiche»® — &
contraddistinta da caratteri pubblicistici, che si rin-
vengono, in particolare, con riferimento alla espressa
proclamazione dell'inviolabilita dei c.d. diritti quesiti
ed alllinviolabilita delle proprieta, intesi quasi quali
«svolgimenti» (impliciti) della prima liberta, pur non
espressamente evocata dal testo dello Statuto. [ utile
ricordare come del riconoscimento (costituzionale)
dell'autonomia (e della libertd) dell'iniziativa econo-
mica privata dallo Stato si ritiene che fosse espres-
sione quel c. comm. del Regno d'ltalia adottato nel
1882 e proteso ad affermare 'autoregolazione del pro-
cesso economico anche attraverso la stessa separa-
zione del c. comm. dal c.c., in linea con la conce-
zione liberistica dello Stato e con le teorie della
scuola economica classica inglese®.

Per un espresso riconoscimento del ruolo centrale
assegnato dall'ordinamento alla iniziativa economica
privata in Italia occorre, pero, attendere la c.d. Carta
del Lavoro, elaborata nella vigenza dell'ordinamento
corporativo fascista (21.4.1927)'° e contraddistinta,
tuttavia, dall'accoglimento di un modello, per certi
versi, contrapposto perché di tipo funzionalista. La
predetta Carta, infatti, pur affermando la residualita
dell'intervento dello Stato nella produzione econo-
mica («lintervento dello Stato nella produzione eco-
nomica ha luogo soltanto guando manchi o sia in-
sufficiente la iniziativa privata o quando siano in

5 RoMANO S., Il diritto pubblico italiano, Milano, (testo del 1914), pubbl. nel 1988, 101 ss.

% RomaNo S., cit., 101,
7 Romano 8., cit., 102.
8 Romano S., cit., 102.
9 Sul punto Cocozza, 2001, 14-15.

10 Sulla configurazione, della Carta del Lavoro come stesto base della politica economico-sociale corporativa» v. FRAN-
CESCHELLL, Studi e capitoli sul diritto della concorrenza, Milano, 1974, 364.
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gioco interessi politici dello Stato» 11), espressamente
qualificava l'iniziativa economica privata come «lo
strumento piu efficace e piu utile nell'interesse della
Nazione » " finalizzato al perseguimento degli obiet-
tivi di «benessere dei singoli e sviluppo della po-
tenza nazionale » ¥, specificando che I'organizzazione
privata della produzione & una «funzione di interesse
nazionale» ¢ che «l'organizzazione dell'impresa & re-
sponsabile dellindirizzo della produzione di fronte
allo Stato»'. La «produzione economica» — al per-
fezionamento della quale si riteneva concorressero
non solo coloro che svolgevano un’attivity organiz-
zata di impresa, ma anche coloro che esercitavano
una libera professione o un’arte — era oggetto, in li-
nea di principio, dell’iniziativa economica dei privati,
consentendosi allo Stato di intervenire, nelle forme
del «controllo, incoraggiamento e della gestione di-
retta» non solo, in un'ottica sussidiaria, nei casi di
assenza o insufficiente esercizio dell'iniziativa privata,
ma anche nel caso piu significativo del ricorrere della
necessita di realizzare gli «interessi politici dello
Stato» 13,

1.3 Lart. 41 Cost. nel dibattito in Assemblea Co-
stituente: i «dilemmi» di una formula. - La questione
del rapporto fra iniziativa economica privata e pub-
blica, gia delineata e risolta nei termini succintamente
richiamati dalla Carta del Lavoro, & stata anche una
delle questioni poste al centro del dibattito svoltosi
in Assemblea Costituente in relazione all’approva-
zione delle disposizioni della nuova Costituzione re-
pubblicana relative all'aftivitd economica. B noto, in-
fatti, che il testo dell’attuale art. 41 non & che la ri-
sultante finale di un dibattito acceso testimoniato
dalla redazione, in sede di III Sottocommissione, di
due distinti articoli (artt. 37 e 39) espressivi di due
diverse visioni dell'attivith economica, cui erano sot-
tese differenti opinioni circa la qualificazione delli-
niziativa economica privata e la definizione degli am-
biti dell'intervento dello Stato: I'una (espressa dal-
I'art. 37) volta a configurare la medesima attiviti eco-

I Cosi dichiarazione IX.

2 Cosi la dichiarazione VII.
13 Dichiarazione IX.

4 Dichiarazione VIL.

nomica come interamente finalizzata all'esclusivo per-
seguimento del benessere collettivo e dunque fun-
zionalizzabile a fini sociali (Mortati)'6, fini definibili
dallo Stato mediante «piani» dal contenuto vinco-
lante per i privati; l'altra (contenuta nell’art. 39), vi-
ceversa, volta a riconoscere l'iniziativa economica
privata come libera ¢ ad impedire perd che essa po-
tesse recar danno all'utile pubblico. Linconciliability
delle tesi sottintese dalle richiamate disposizioni fu
la ragione della soppressione della previsione delle
necessarie finalitd da perseguire mediante I'attivity
economica, privata e pubblica, di cui all'art. 37 (che,
nel testo originario, avrebbe dovuto precedere ogni
altra affermazione sull'iniziativa economica) e del so-
stanziale recepimento del testo dell’art. 39, al quale
finiva con l'essere aggiunto quel 2° co. dell'origina-
rio testo dell’art. 37 del progetto, nella sua versione
perd «depurata» in quanto volta ad evitare che, in
sede di programmazione economica nonché di de-
terminazione legislativa di forme di indirizzo e coor-
dinamento dell'attivitd economica pubblica e privata
a fini sociali, I'iniziativa economica privata potesse
essere negata mediante 'adozione di «piani» vinco-
lanti per i privati. E evidente che in tale modo si
operava una scelta in favore del riconoscimento del-
I'iniziativa economica privata in termini di liberti (1°
co. dell'attuale art. 41)'": e tuttavia, da un lato, la si
corredava di una serie di limiti, penetranti ed im-
portanti, corrispondenti al non contrasto con la si-
curezza, la libertd, la dignith umana, ma soprattutto
con Futilita sociale (2° co.), formula fortemente cri-
ticata per la sua «pericolosa genericita» da Ei-
naudi’®; dall'altro, la si «assoggettava» alla possibi-
lita che il legislatore statale intervenisse a determi-
nare programmi, a prevedere controlli per indiriz-
zare e coordinare la medesima iniziativa a fini so-
ciali, cosl da indurre addirittura taluno in dottrina'®
a qualificare la norma che ne era risultata come «in-
determinata nel suo nucleo politico centrale» e «an-
fibologica», suscettibile, ciog, di essere sviluppata in
due opposte direzioni. £ infatti il peculiare «statuto»

** Sulla qualificazione del valore della massimizzazione della produzione come «valore tipico [...] di ordinamenti in cui
la politica di potenza (anche economica) trova il proprio riconoscimento anche al livello normativos come dimostrato
dall's ordinamento fascista, nel quale il principio veniva espressamente preveduto, anche se in una fonte di dubbia pre-
cettivita quale la Carta del Lavoro (dichiarazioni IT e VII, 2° co.)» v. Luciang, 1983, 139.

"% In favore della funzionalizzazione sociale dell'iniziativa economica si era espresso, in particolare, Mortati: v. l'inter-
vento nella seduta del 13 maggio 1947, in A.C., I, 3931.

7 In favore dell'idea secondo la quale l'assetto definitivo delle disposizioni costituzionali rivelava avvenuto mutamento
di prospettiva circa l'altivitd economica privata, non pilt subordinata al raggiungimento di fini predeterrinati dal pub-
blico potere, v. Mazziorti, 1956, 150 ss.

V. I'intervento nella seduta del 13 maggio 1947, in A.C,, II, 39337-38. Sul punto, nell'ambito della rievocazione dei la-
vori preparatori, v. Pacg, Libertd dniziativa ecanomica, in Ip., 1992, 458.

9 Crety, 1960, 300 ss.
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dell’attivita economica delineato dall'art. 41 Cost. ~ in un ordinamento costituzionale che pone al pro-
e, pili ancora, la considerazione delle diverse prio centro lo sviluppo della persona umana (i di-
«anime» che all'elaborazione del medesimo avevano ritti di quest'ultima), non poteva non indurre a rite-
contribuito — ad aver provocato, in specie allindo-  nere accolta nel sistema quella «certa dose di libe-
mani dell’entrata in vigore della Carta costituzionale, rismo economico» auspicata da Binaudi come ga-
tante e cosl diverse € contrastanti interpretazioni, al ranzia della stessa «libert di pensare» ' Dall'altro,
punto da fare della disposizione in esame una delle il mancato espresso riconoscimento dell'inviolabilita
disposizioni costituzionali di pitt controversa inter-  di siffatta libertd, nonché I'apprestamento di vincoli
pretazione, ma anche ad un tempo la «chiave di  assai pilt rigidi e penetranti di quelli previsti per le
volta» dell'intera Costituzione economica italiana, in-  liberta civili all'esercizio della medesima, hanno for-
tesa — questultima — nel suo significato «neutro» di  nito il fondamento giustificativo di quelle ricostru-
insieme delle disposizioni costituzionali inerenti ai zioni che hanno assegnato alla predetta liberta uno
rapporti economici™. stalus di liberta «dimidiata», di un rango diverso ed
Da un lato, infatti, l'esplicita — ed innegabile — pro- inferiore rispetto alle liberta civili, non configurabile,
clamazione della liberti di iniziativa economica e la diversamente da queste ultime, come diritto fonda-
inevitabile connessione di quest'ultima non solo con  mentale e conseguentemente priva dei caratteri ri-
la consacrazione costituzionale della proprieta pri- tenuti propri (solo) di siffatti diritti*, ove non addi-
vata (art. 42) — peraltro demandata, quanto al rico- rittura, pur in contrasto con le risultanze dei lavori
noscimento ed alla garanzia, al legislatore ordinario  preparatori (e con la configurazione stessa di un di-
-, ma soprattutto con le altre liberta individuali, in  ritto di liberta), di situazione soggeftiva funzionaliz-
quanto ritenuta espressione della personalita umana zabile al mero perseguimento di quei fini di utilita

w0 f5, infatti, noto che l'espressione s costituzione economica» - utilizzata dalla dotirina jtaliana in una maniera, come sl
& detto, prevalentemente descrittiva, volta ad indicare solo linsieme delle norme costituzionali concernenti i rapporii
sconomici — & stata ed & tuttora, da taluno, impiegata in un senso tutt’altro che neutro. Esiste, clog, unaccezione di co-
stituzione economica secondo la quale essa corrisponderebbe ad un « complesso normativo in qualche misura aulononio
rispetto all'insieme della Costituzione, della quale peraltro sarebbe il nocciolo essenziale, il dato realmente infungibile
attorno al quale finiscono per ruotare i (viceversa) contingenti contenuti delle disposizioni relative ai rapporti politici,
sociali»: cosl LUCIANT, 1990, 375, Tale nozione di «costituzione economica» si era affermata nel dibattito giuspubblici-
stico tedesco, all'indomani della prima guerra mondiale, in relazione al tormentato avvento della democrazia pluralistica
in Buropa ed alla necessith di coniugare, ad un tempo, diritto ed economia, «sia per affermare libertd, sia per assicu-
rare interventi pubblici nella sfera economica» {cosl COCOEEA, Riflessiond sulla nozione di wcostituzione COONOTECA S,
in Dir. economia, 1992, 90) ed era stata ribadita negli anni cinquanta, in corrispondenza dell'emersione della concezione
neoliberista dell'« economia sociale di mercato», A fronte delle richiamate esigenze, infatti, Ja dottrina ginspubblicistica
tedesca, nel suo filone liberale, che aveva recepito le concezioni della scuola fisiocratica del pensiero economico, aveva
identificato nella Wirtschaftsverfassung I'«ordinamento giuridico della vita economica», coniraddistinto da proprie re-
gole e propri «valori», autonomi e diversi da quelli operanti negli altri contesti nei quali si esplicano le altivita sociali
dell'uvomo e quindi — nel settore economico, appunto; - potenzialmente confliggenti ¢ prevalenti sugli altri. Si era, in al-
tri termini, delineata — da parte dei principali sostenitori di tale indirizzo (fra cui Boum, Wetthewerb und Monopalkampf,
Berlin, 1933; Buckey, Die Grundlage der Nationaltkonomie, Berlin, 1959) — una netta geparazione tra la sfera dell'eco-
nomico e tutte le altre sfere in cui si esplicano i rapporti sociali degli individui ed il conseguente «isolamentos della di-
sciplina dei rapporti peonomici dal complessivo sistema ginridico-coaﬂmziumﬂe. simbolizzato dalla weostituziong eco-
nomicas» intesa quale «modello normative autofondantesi, ossia capace di trovare in se stesso il proprio specifico va-
lore e, come Lale, in grado di dar vita altresi a nuove categorie giuridiche»: cost BALDASSARRE, 1971, 582, nt. 2. 1l risul-
tato era quello della «distinzione-separazione {ra Stato e societin, pill precisamente di una «contrapposizione (...) fra
Stato e mercato», «inaccettabile per un ordinamento democratico» e tanto pin «nelle Costituzioni degli odierni Stali so-
ciali» (cosi LUCIANI, 1990, 132-133).

In apparente polemica con i sostenitori della tesi della Costituzione econormica si era espresso Scumrrt, 1L custode della
Costituzione [1931], trad. it, Milano, 1981, 149) il quale, nel sottolineare l'inadeguatezza della configurazione di una «co-
stituzione economica» in un ordinamento liberale come quello delineato dalla Costituzione di Weimar, osservava che
una costituzione politica del tipo di quella di Weimar, che contenesse in &6 una costituzione economica senza essere da
quest'ultima soslituita, «sarebbe una formazione di fantastica mostruosita, giacché conterrebbe al suo intemo costitu-
zioni diverse e contraddittorie»: le norme sulla costituzione economica fonderebbero, infatti, una « seconda costituzione
complementare che metterebbe nuovamente in discussione tutto quanto l'impianto organizzalorio precedente», a meno
di non voler ritenere che detta costituzione economica sia non gia parte integrante della Costituzione dello Stalo, ma -
in linea con le indicazioni suggerite dai primi sostenitori della Costituzione economica — «una costituzione eeonomica
della societh, separata dalla Costituzione dello Stato» e quindi da essa del tutto autonoma.

2t gyl punto v. PACE, Liberta dliniziativa, cit., 458.

2 Y. in particolare, LUCIANI, 1983, 582 ss, Sul peculiare statulo che contraddistinguerebbe i diritti fondamentali della per-
sona — fra i quali non rentrerebbe quello della liberta di iniziativa economica — v. anche BALDASSARRE, Le trasformi-
zioni dell'tmpresa di fronte alla Costituzione, in Democr. e dir., 1977, 28.
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sociale individuati dall’attivitd pubblica di program-
mazione dell’attivith economica® letta come «piani-
ficazione » vincolante ed autoritativa, in linea peral-
tro con quelle altre previsioni della Costituzione eco-
nomica italiana di cui all’art. 43 in tema di colletti-
vizzazioni nonché di cui all'art. 42 in tema di «fun-
zione sociale» della proprieta privata.

Ora, ove si escludano le interpretazioni della dispo-
sizione in esame adottate — all'indomani dell’entrata
in vigore della Costituzione repubblicana - sulla sug-
gestione di quelle posizioni presenti in Assemblea
Costituente anche se rimaste sconfitte nel dibattito
sull’'approvazione delle norme relative ai rapporti eco-
nomici, vistosamente incorapatibili con il dettato co-
stituzionale, appare ragionevole la molteplicita delle
opzioni interpretative suscitate dal peculiare «sta-
tuto » dell'iniziativa economica privata delineato non
solo dalla medesima disposizione in esame o dalle
altre disposizioni costituzionali relative ai rapporti
econormici, ma anche — e forse soprattutto — dalla
inevitabile connessione di queste ultime con i prin-
cipi fondamentali, di eguaglianza oltre che di liberta,
accolti dalla Costituzione repubblicana come cardini
dell'intero ordinamento democratico. Alla stessa ac-
cusa, rivolta nei confronti della normativa contenuta
nell'art. 41 in esame di essere, non solo di difficile
interpretazione, ma «disarmonica» o addirittura
«contraddittoria» e «di compromesso» per il fatto
di contenere ad un tempo l'affermazione di valori di
libertd individuale ed il riconoscimento di esigenze
di controllo e programumazione delle attivita dei sin-
goli da parte dei pubblici poteri nel nome di valori
sociali e di interessi generali?, & stata opposta (dalla
dottrina ma, pilt ancora dalla giurisprudenza costitu-
zionale®) la possibilitd, anzi la necessita di una let-
tura unitaria della stessa norma, proprio alla stregua
di quei principi fondamentali caratterizzanti il
«nuovo» ordinamento costituzionale e volti ad esal-
tare la centralitd della persona umana, in specie dei
diritti assegnati a quest'ultima (in primo luogo dei
diritti di libertd), in un’ottica di (eguale) garanzia dei
singoli e delle formazioni sociali da essi create, nei
confronti dei poteri pubblici e privati®. In questa me-

desima prospettiva si e ritenuto di rintracciare nel-
l'art. in esame il fondamento di un sistema ad «eco-
nomia mista»?% (formula, questa, aspramente criti-
cata), corrispondente non gia ad un modello eco-
nomico preciso, ma semplicemente ad un sistema ri-
sultante dal contemporaneo riconoscimento della 1i-
bera iniziativa privata — che non deve, tuttavia, svol-
gersi in contrasto con l'utilitd sociale né in modo da
recar danno alla sicurezza, alla liberta ed alla dignita
umana, su cui ¢ fondato il sistema costituzionale —
e da forme (eventuali) di intervento pubblico volte
ad indirizzare e coordinare «a fini sociali» l'attivita
economica pubblica e privata.

1.4 Lart. 41 Cost. secondo il diritto comunitario. -
Le richiamate ambiguita sottese alla formula dell’art.
in esame, quindi, sono state, almeno in parte, pre-
sto fugate dagli indirizzi della prevalente giurispru-
denza costituzionale, affermatisi sin dai primi inter-
venti della Corte costituzionale sul punto® (nonché
di una parte della dottrina), nel segno del ricono-
scimento e della garanzia della iniziativa economica
privata come diritto di liberta e dell'esclusione della
funzionalizzazione del diritto, oltre che dal fallimento
di quell'unica esperienza di legge di programmazione,
la 1. 685/1967 contenente il «primo piano quinquen-
nale», unanimemente classificata, in ragione dell'as-
senza. in essa di qualunque contenuto normativo, «li-
bro dei sogni»®. E tuttavia & solo con l'accelera-
zione del processo di integrazione europea avutasi
all'inizio degli anni novanta — oltre che con il con-
solidamento del «primato» del diritto comunitario —
che talune opzioni interpretative sono state definiti-
vamente estromesse dal sistema, ritenendosi cosi av-
viato quello che é stato qualificato come il «processo
di emancipazione dallo schema dirigistico prefigu-
rato dalla Costituzione»®. La scelta in favore del
«principio di un'economia di mercato aperta e in li-
bera concorrenza» (art. 4.2 TCE), il divieto di aiuti
pubblici alle imprese, unitamente con la proclama-
zione della liberta di circolazione dei capitali, delle
merci, dei servizi e delle persone®, immediatamente
vincolanti per le politiche economiche degli Stati

2 In tal senso, v, in particolare, MorTaTy, Il diritto al lavoro, in Atti della Commissione parlamentare di inchiesta sulla

disoccupazione, 1V, 1, Roma, 1953, 79 ss.

24 In questo senso v. GIANNINI, Diritto pubblico dell'economia, Bologna, 1977, 175-176. Sul punto v. anche MORBIDELL],

1989, 1.

% per le principali indicazioni di dottrina e giurisprudenza sul punto si rinvia infra par. 2.1.

2% Sul punto v. Cocozza, 2001, 30.

27 Sulla formula dell’«economia mista» v. BALDASSARRE, 1971, 587.

2 Per indicazioni piu dettagliate sul punto v. infra par. 2.1.

2 §j trattava della 1. 685/1967, di approvazione del primo Piano economico quinguennale 1966-1970 con cui si intendeva
determinare il «quadro della politica economica, finanziaria e sociale del Governo e di tutti gli investimenti pubblici».

3 Cosi Nanta, 2001, 78.

3L Per una pit puntuale disamina dei caratteri della disciplina comunitaria delliniziativa economica e del mercato si V.
infra par. 3.
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membri, hanno inevitabilmente inciso sulla portata
dell'art. 41 imprimendo a quest'ultimo caratteri in
parte nuovi, di cui il legislatore ordinario si ¢, in al-
cuni easi, fatto carico di assicurare gli «svolgimenti».
E cosi che, da un lato, - in linea con I'affermazione
comunitaria della centralitd della tutela della con-
correnza, «raccolta» e «sviluppata» dal legislatore
ordinario, in particolare, con la L. 287/1990% _ si sono
dispiegate le virtualita concorrenziali «nascoste»
nelle pieghe del 1° co. dell'art. in esame (non da tutti
condivise in dottrina®), ravvisandosi la liberty di
concorrenza come naturale espressione dello svol-
gimento della liberta di iniziativa economica (oggi
confermata dall'espressa consacrazione costituzio-
nale della «tutela della concorrenza» nell’art. 117, 2°
€o., come sostituito dalla L cost. 3/2001), e si & de-
sunto dalla medesima previsione limplicito ricono-
scimento (e Pimplicita, connessa tutela) del mercato
(concorrenziale) inteso come sistema oggeltlivo ca-
pace di esprimere il massimo realizzabile di efficienza
economica e di crescita del tenore di vita collettivo;
dall’altro, si sono fortemente ridimensionate quelle
indicazioni di cui al 2° e 3° co. (fino al punto di in-
durre a ritenere le medesime previsioni «quiescenti»
al pari di quelle di cui all'art, 43™) volte a legittimare
gli interventi pubblici nell'economia, anche alla luce
di quel principio di «sussidiarietad orizzontale » con-
sacrato dall'ordinamento comunitario, appunto, e
volto a sanzionare definitivarente la recessivita del-
I'intervento pubblico in economia, la sua progressiva
riduzione ove non la sua emarginazione a fronte del
riconoscimento della competenza generale e priori-
taria del privato in materia economica.

2. Commento

2.1 La nozione di «iniziativa economicay: I'cog-
getton tutelato dalla norma. - Lelevata problema-
ticitd (richiamata supra) della interpretazione della
disposizione in commento & subito dimostrata da
quello che & stato, per molto tempo, un primo, cen-
trale snodo interpretativo: quello della identificazione
dell'oggetto tutelato dalla norma. Si sono, infatti, con-
trapposte, in dotirina, ipotesi molto diverse, con con-

* Si tratta della 1. 287/
* Escludeva che fosse nelle intenzioni dei costituenti
berti di concorrenza Amaro, [T mereato nella Costituz
Ferrara, 11-12.10.1991, Padova, 1997, 7 ss.

* Sull'incidenza della realizzazione dell'integrazione
in specie sull'art. 41 Cost. si v. infra par. 4.

% Nel senso di ricomprendere
SARRE, 1971, 593.

seguenze ricostruttive talora inconciliabili, In primo
luogo, si & ritenuto di distinguere I'«iniziativa eco-
nomicas dal suo «svolgimento », ravvisando la prima
nel solo atto propulsivo dell’attivita (corrispondente
alla decisione se intraprendere o meno un'attivita
economica e comprensivo della eventuale destina-
zione dei capitali al processo produttivo™) di cui si
& postulata I'assoluta liberta™, il secondo, viceversa
nella disciplina dello svolgimento della medesima at-
tivita ed in particolare nella disciplina dell'impresa,
ritenuta al contrario assoggettata ai penefranti limiti
di cui al 2° (ed al 3°) co. della medesima norma® e,
per certi versi, del tutto estranea al medesimo rag-
gio d'azione della liberta.
Di tale ipotesi, che delineava una «frattura» interna
della norma identificando, quindi, due distinti oggetti
della stessa, ¢ stata - fin da epoca risalente — esclusa
la fondatezza, in particolare dalla giurisprudenza co-
stituzionale che ha, in ripetute occasioni, affermato
che la «garanzia posta nel 1° co. di quest'articolo
[...] riguarda non soltanto la fase iniziale di scelta
dell’attivitd, ma anche i successivi momenti del sSuo
svolgimento»®, riconoscendo cosi I'unitariety del-
l'oggetto tutelato dalla norma e la conseguente ne-
cessaria applicazione anche all'atto di iniziativa dei
limiti posti dal 2° (e dal 3°) co. della stessa.
Tale soluzione non ha tuttavia sciolto definitivamente
il nodo dell'oggetto tutelato dalla norma in esame.
Altre ipotesi ricostruttive sono state, infatti, elabo-
rate sul punto ed hanno portato alla prefigurazione
di ulteriori scenari confliggenti.
Da un lato, vi & chi ha ritenuto di dover ricondurre
allart. in esame la sola attivita di im presa, in ragione
della parentela lessicale tra le parole «iniziativa» ed
«intrapresa» economica connesse all’'aggettivazione
«economica» nonché alla definizione di imprenditore
di cui al c.c. come colui che esercita professional-
mente un'attivita economica organizzata al fine della
produzione o dello scambio di beni e servizi (art.
2082 ¢.c.)™, facendo leva anche sull'idea che solo
'esercizio di una simile attivita (corrispondente al-
Pesercizio di un «fascio di liberta» fra cui la liberta
di disporre dei beni, la libertd di investire i capitali,
la liberta di destinarli alla produzione o allo scam-

1990, recante « Norme per la tutela della concorrenza e del mercato ».
assegnare all’art. 41 Cost. il riconoscimento (e la tutela) della li-
ione, in Aa.Vv, La Cosliluzione economica, Atti del Convegno di

europea sulle norme costituzionali relative ai rapporti economici ed

latto di destinazione dei capitali al processo produttivo nell'atto di iniziativa v. BaLDAS-

:"’ V., in specie, Mazziore, 1956, 153: Esposrro, La Costituzione italiana, Milano, 1954, 184.

7 Cosl BALDASSARRE, 1971, 595,
I'm Cosl in C. cost. 35/1960; v. anche C. cost. 54/1962.
' In questi termini Gareano, 1982, 3.
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bio di beni o servizi o all'acquisizione di ricchezza,
la liberta contrattuale, il potere di organizzare il pro-
cesso produttivo) potesse giustificare I'eventualita,
contemplata dal 2° co. della disposizione in esame,
di uno svolgimento contrastante, in particolare, con
la «dignitd umana» e quindi la necessaria apposi-
zione di limiti (con conseguente giustificazione della
esclusione della configurazione della liberta econo-
mica come diritto della persona ed affievolimento
della stessa)*l.

Dall’altro, si ¢ delineata la tesi di chi viceversa ha
rintracciato nell’art. 41 la copertura costituzionale di
ogni atto con cui il soggetto sceglie il fine econo-
mico che intende perseguire e, in via immediata, I'at-
tivitd con cui organizza i mezzi per raggiungerlo, in
linea con l'idea della configurazione della liberta eco-
nomica come di un diritto di libertd propria della
persona, giungendo a comprendervi non solo I'eser-
cizio di una libera professione, ma anche la presta-
zione di lavoro subordinato o addirittura la scelta di
formare organizzazioni sindacali di categoria o di ade-
rire ad organizzazioni sindacali gia esistenti®.

Ora, al di 13 della complessith logica di una ricon-
duzione di attivitd quali 'adesione o anche la for-
mazione di organizzazioni sindacali di categoria o
anche dello stesso lavoro subordinato al concetto di
«iniziativa economica», occorre ricordare che tale
tesi & stata, nei suoi estremi sviluppi, disattesa dalla
prevalente dottrina e dalla stessa giurisprudenza co-
stituzionale, la quale, tuttavia, sulla scia delle indi-
cazioni dei lavori preparatori della Costituzione, ha
egualmente escluso la riconducibilith alla sola atti-
vith di impresa dell'«iniziativa economica privata»,
essendo I'impresa soltanto una delle forme di eser-
cizio dell’attivitd economica®, rintracciando nella di-
sposizione in commento il fondamento costituzionale
(e la disciplina) anche di altre attivitd economiche
sebbene non organizzate ad impresa, quali quelle oc-
casionali o anche il lavoro autonomo, fino in alcuni
casi a comprendervi (non senza vivaci critiche) l'e-
sercizio di attivitd economiche consistenti nelle pro-
fessioni intellettuali®.

Quanto, infine, alla possibilita di rintracciare nelle
maglie della disposizione in commento un autonomo
fondamento della liberta contrattuale, essa si ¢ rite-

nuto potesse ravvisarsi solo ove fosse stata accolta
la nozione ampia di iniziativa economica privata di
cui si e detto sopra, corrispondente ad ogni afttivita
da cui possa derivare un vantaggio economico a chi
la svolge*: una volta accantonata, come si € visto,
tale ipotesi, la liberta contrattuale finisce con il ri-
sultare costituzionalmente fondata solo in quanto si
riveli strumentale alla realizzazione di una situazione
soggettiva espressamente protetta dalla Costituzione
e corrispondente, ad esempio, alla liberta di inizia-
tiva econorica o al diritto di propriet, cosicché ogni
limite posto alla libertd contrattuale si rivela legit-
timo — come affermato dalla Corte costituzionale —
solo in quanto «preordinato al raggiungimento degli
scopi previsti e consentiti dalla Costituzione» in re-
lazione alla situazione sostanziale® e quindi anche
in relazione all'iniziativa economica®.

2.2 | limiti del 2° co. e la questione della riserva di
legge. — Al di 1a della questione della complessita
(ove non dell'impossibilita) di una elencazione di
tutte le attivith specificamente riconducibili all'ini-
ziativa economica di cui all’art. in esame, le indica-
zioni richiamate in relazione all'oggetto tutelato dalla
norma confermano il dato dell'unitarietd della di-
sposizione in esame, almeno alla stregua degli indi-
rizzi ormai pill che consolidati della giurisprudenza
costituzionale. Questo comporta la conseguenza — se-
gnalata sin da epoca assai risalente da una parte della
dottrina?” — per la quale il 2° co. dell’art. in esame
fa corpo con la proclamazione di liberta del 1° co.
cosicché deve ritenersi che «il diritto di cui al 1° e
al 2° co. dell'art. 41 non & riconosciuto dalla Costi-
tuzione in modo assoluto, ma. solo entro i limiti fis-
sati dal 2° co. dell’articolo stesso» %, limiti esterni al
diritto, i quali incidono quindi sulla configurazione
della situazione soggettiva di libertd. Quanto a tali
limiti — che corrispondono al riconoscimento di al-
trettanti principi costituzionali, quali la liberta, la si-
curezza, la dignith umana, nonché 'utilita sociale
si & posto il problema della loro operativita e si sono,
anche in tal caso, fronteggiate due distinte tesi: I'una,
confortata fin da epoca risalente dal conforme indi-
rizzo della giurisprudenza costituzionale, secondo la
quale essi sarebbero oggetto di una riserva di legge

# Sul punto si sofferma BALDASSARRE, 1971, 599, il quale muove dall’assunto secondo il quale i diritti della persona sono

«espressione vivente della stessa dignita umana».

4 I questo senso v. Mazziott, 1956, 151; Esposito, La Costituzione, cit., 172.

2 Cosi dagli atti della discussione generale in Il Sottocommissione dell'’Assemblea Costituente, seduta del 3 ottobre
1946, in A.C., Discussioni, III Sottocoramissione, 181-182. Sul punto v. diffusamente PACE, 1992, 465.

% In questo senso cfr. C. cost. 13/1961, 17/1976, 59/1976; problematicamente v. C. cost. 89/1984.

4 Nel senso appena detto v., in particolare, Mazziorti, 1956, 151.

% In questo senso cfr. C. cost. 30/1965, 241/1990.
1 Sul punto v. ancora PACE, 1992, 469.

47 Cosi Esposrro, 1962, 33 ss.

8 Ibidem.
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legge, pur senza che si possa negare una certa sua
varia modulazione, rappresenta sicuramente una. co-
stante»®": costante che sembrerebbe confermata
dallo stesso testo dell’art. 41 in esame, il quale, pre-
vedendo espressamente, al 3° co., il necessario in-
tervento del legislatore ordinario per la determina-
zione dei programmi e controlli opportuni «perché
l'attivitd economica pubblica e privata possa essere
indirizzata e coordinata a fini sociali» (per la defi-
nizione cioe di quelli che sono stati configurati come
i limiti «positivi» dell'attivitd economica privata), si
é ritenuto che non possa non esigere egualmente an-
corché implicitamente, anche per i limiti negativi di
cui al 2° co., il medesimo intervento del legislatore
ordinario. E ci0 tanto piu ove si tenga conto che, fra
i predetti limiti «negativi» di cui al 2° co., ve ne &
uno, quello del non contrasto con «l'utilitd sociale»,
la cui vaghezza ed indeterminatezza ne rende quanto
meno complessa 'immediata operativita, implicando
I'opportunita, ove non la necessita, dell'intermedia-
zione del legislatore.

2.3 Il limite dell’utilita sociale: il contributo della
giurisprudenza costituzionale. — Quanto a quest'ul-
timo limite, & noto che fu oggetto del piu acceso e
contrastato dibattito, sin dal suo primo appalesarsi,
in ragione della ritenuta difficile qualificazione della
formula impiegata, tanto ampia (e generica) da es-
sere considerata, in sede di Assemblea Costituente,
da Einaudi, addirittura inconoscibile, in quanto
espressiva di una norma indeterminata ed indeter-
minabile®. Di una simile formula - che ha inciso ed
incide non poco sulla stessa qualificazione della na-
tura dell'iniziativa economica privata (diritto di li-
berta non fondamentale, situazione soggettiva fun-
zionalizzabile, ecc.) — sono state proposte le piu va-
rie interpretazioni, e si sono delineati i piu diversi
contenuti, ravvisandosi in essa ora 'esigenza di rag-
giungere i massimi livelli di occupazione, attraverso
una lettura proposta da Mortati che congiungeva in
maniera sistematica 'art. 41 all'art. 4 Cost.®, ora il
«recupero» della nozione utilitaristica di Bentham
secorido cui essa corrisponderebbe alla «maggior

3 Cir. C. cost. 40/1964.
% Cosi nella seduta del 13 maggio 1947, in A.C., II, 3938.

quantitd di benessere per il maggior numero possi-
bile di uomini»®, ora ancora il «benessere econo-
mico collettivo» inteso quale «progresso materiale
di tutti in condizioni di eguaglianza». In conside-
razione della oggettiva difficolta di identificare una,
precisa definizione di «utilita sociale» e della «irri-
ducibile poliedricita» della medesima, riferibile a due
distinti campi applicativi costituiti ora dai rapporti
interni dell'unita produttiva, ora dalla sua attivita ri-
volta all’esterno, e quindi riferibile ora ai bisogni dei
lavoratori dipendenti, ora a quelli dell'intera societa
ovvero di quei soggetti che nella singola fattispecie
si presentino investiti dell'interesse sociale®, si & pro-
posta la qualificazione dell'utilita sociale quale «prin-
cipio-valvola» che consente «l'adattamento dell’or-
dinamento al mutare dei fatti sociali», ma anche
quale «concetto di valore» intriso di «giustizia so-
ciale », che partecipa dei caratteri dei valori costitu-
zionali che connotano 'ordinamento, e che quindi &
teso alla realizzazione di quel progetto di trasfor-
mazione della societa italiana voluto dal 2° co. del-
I'art. 3 Cost.®. In tal modo, se da un lato si & esclusa
ogni forma di «pietrificazione » della nozione di uti-
litd sociale attraverso un unico intervento del legi-
slatore®, dall’altro si & riconosciuto il rilevante ruolo
dello stesso nella individuazione delle singole (e sva-
riate) fattispecie normative nelle quali si rintracci I'u-
tilita sociale, ma soprattutto si ¢ evidenziato il fon-
damentale compito dell'organo di giustizia costitu-
zionale, chiamato a verificare, in virti della propria
posizione istituzionale di garante della Costituzione,
in primo luogo i fini effettivamente perseguiti dalla
legge (nel nome della necessita di evitare il contra-
sto con l'utilita sociale) e l'idoneita dei mezzi predi-
sposti a perseguirli. Detto controllo (di cui si & sot-
tolineata la estrema delicatezza in ragione del ca-
rattere complesso del parametro sia in relazione alla
sua formazione, vale a dire al «ricorso a criteri non
espressamente codificati o, come pure si dice im-
propriamente, extragiuridici», sia in relazione alla sua
struttura, vale a dire alla «mutabilith e mobilita de-
gli specifici valori che vi si incarnano» %), & stato,
sin da tempi assai risalenti, svolto dalla Corte costi-

% In tal senso si espresse Einaudi in Assemblea Costituente, arrivando alla. conclusione che «una norma la quale non
ha significato & una norma per definizione anticostituzionale ed arbitraria. Qualunque interpretazione dara il legislatore
futuro alla norma, essa sara valida. Nessuna Corte giudiziaria potra negarle validith, perché tutte le leggi di interpreta-

zione saranno conformi a cio che non esiste ».

8 Cosi appunto MORTATI, Il diritto al lavoro secondo la Costituzione della Repubblica, in Problemi di diritto pubblico
nell'attuale esperienza costituzionale repubblicana. Raccolta di scritti, HI, Milano, 1972, 141 ss.
8 In tal senso v. Coul, Proprietd ed iniziativa privata, in Comm. Calamandrei-Levi, Firenze, 1950, I, 363.

8 Cosi SPaGNUOLO VIGORITA, 1959, 243,

% In questi termini BALDASSARRE, 1971, 603.
 Cosi Luciant, 1983, 117.

% Sul punto ancora Luciant, 1983, 117 ss.
% Cosi BALDASSARRE, 1971, 605.
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entenza 14/ 1964, alla seconda parte del 2° co. dellart. 41 e cioe ai li-

partire dalla s
ha prowecluto a delineare i confini del proprio in- miti della liberta, sicurezza € dignita, ma riferibili an-

tuzionale, 12 quale, a

tervento, ricouoscendos‘l competente a sindacare la che ad altre situazioni soggeltive espressamente pro-
palese contraddizione dei fini di utilita sociale per-  tette dalla Carta costituzionale, come ad esempio
seguiti dal legislatore con i presuppmsti di fatto ac- quelle relative ai diritti sociali, in particolare OV€ con-
certabili, 12 non assoluta inidoneiti dei mezzi predi- siderati in relazione ai loro presuppostj storici di stru-
sposti dal legislatore rispetto allo scopo ed infine il menti di attuazione della liberta eguale. In questa di-
persegujmentn di finalita palesemente diversa da rezione vanno quelle decisioni netle quali la Corte
quella di utilita sociale formalmente indicata®. Le ha riconosciuto il fondamento costituzionale di uti-
caral'.t.erisl.iche di un simile sindacato sebbene non lita sociale di quelle limitazioni poste dal legislatore
sempre identicamente gvolto, ma talora connotalo all'attivita uuprendi[mia\e nel nome della futela del
in termini pit « formali» in quanto volto a verificare diritto dei lavoratori al Tiposo settimanale™ 0 del di-
solo la riconducibiliti dei fini perseguit,i dalla legge ritto al mantenimento € all'assistenza sociale™ 0 della
allo spettro delle possibilita consentite dalle clausole tutela della donnd Javoratrice ™. Non contraddicono
costituzionali, altre volte invece pil penetrante ed quanto sopra evidenzialo, anzi sembrano confermare
incisivo sulle seelte operate dal legislal.ore'“‘ _ren- a tesi della esistenza di un «nucleo minimor della
dono arduo desumere dalle pronunce della Corte una nozione di utilita sociale in parte coincidente con i
pozione di « utilita sociale» puntualmente definita,  limiti di cui alla seconda parte del 2° co. della norma
non solo in ragione del risvolto « negativo» del con- in commento, quelle decisioni della Corte nelle quali
trollo (sono censurate e scelte del legislatore che sl sono individuat, contestualimente, come fonda-
nomn corrispondono ad una cutilita sociale »), @ an- menti costituzionali delle limitazioni poste all'inizia-
che per 1a yarieta dei fini di volta in volta ritenuti  tva economica privala dal legislatore, sia i limiti di
idonei a configurare la predetta utilita sociale. Eut- cui alla seconda parie del 27 co. dell'art. in com-
tavia, se una precisa definizione di utilita sociale si mento, sia il limite dell'ntilita sociale, quasi a «raffor-
rivela inaccessibile, & comunque possibile rintrac-  Zare» la scelta operata dal legislatore ¢ a suggerire
ciare, al fondo delle decisioni in tema una «logica una gostanziale contiguita fra gh indicati limiti nel
comune» corrispondente al principio «secondo cui  nome della tutela dei diritth e degh interessi costi-
sono di utilita sociale quei beni che non solo sono tuzionalmente tutelati e quindi della pecessita di un
ritenuti tali dal legislatore ma che godono anche € contemperamento degli stessi con la liberta di ini-
soprattutto di diretta protezione € garanzia in Co- wativa economica. {2 cost che la Corte ha rintrac-
stituzione» % che coincidano cioe con altri interessi  ciato il fondamento del limite posto all'iniziativa eco-
o diritti r:ostit.uz.ionalmt‘.m.e tutelati, quali, ad esemn- nomica avente ad oggetto il gioco d'azzardo nel con-
pio, la salute, rambiente, il diritto al lavoro, ece., in- trasto con L'utilita sociale oltre che nel danno a li-
teressi € diritti la cui tutela imponga, nel bilancia- bertd, sicurezza € dignita umansa arrecato dal gioco
mento con I'iniziativa economica privata, una limi- drazzardo™; cosi pure ha ritenuto di ravvisare una
tazione di quesl‘.‘uliﬁma, proprio alla stregua del 2° ragione di utilita sociale nell'abolizione del lavoro
co. dell'art. 41 in commento. A tal proposito sidos  notturno dei fornai necessario a garantire la salute
gervato che esisterebbe una sorta di «nucleo minimo» -~ e quindi anche la sicurezza — dei fornai’® 1l riferi-
del concetto di utilita sociale corrispondente al com-  mento al limite dell'utilita sociale, congiuntamente
plesso di «valori che 1a Costituzione protesse con 4 limiti della libertd, sicurezza e dignita, ha, d'altra
norme specifiche in materia di liberta pcrsonalt:, sin-  parte, caratterizzato la giurispmdem.a costituzionale
dacale, di espressione € di informazione, di inse- degli anni novanta, con particolare riferimento alla
gnamento; di diritto alla salute, al salario wsuffi-  tutela del diritto dellindividuo a vivere in un an-
cientes, aj'u'as:-‘.isl;enzaeprevidenza; di tutela del pae- biente non de:gradal.(:“‘: se, infatti, nella sentenza
saggio [. ..|»™, non puth riconducibili ai limifi di cui 427/1995, la Corte, chiamata a pmnunciawsi sul con-

o Syl punto V. NIGCOLAL Sullutitizzo del principio dellutilitd sociale i una@ sentenzn sulld panificazione, in Giur
cost., 1991, 472 ss.

& Sul punto V. MORRONE, Liberti dimpr
@ (st LUCIanl, 1983, 138

M [n questi termini CAVALER, 1978, 37.

n . cost. 11171974

n (. cost. (ord.) 36/ 1969.

(. cost. 27/1969.

" (. cost. 937/1975.

5 C. cost. 21/1964 Sul punto V. le indicazion

7 Ancora COCOZEA, 2001, 45.

EE0 nell'ottica del controtlo sullutilit sociale, In Giur. cosk, 2001, 1473-1474.

i di COTOZZA, 2001, 44.
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dono edilizio, ha rigettato le censure prospettate in
relazione alla presunta lesione di interessi costitu-
zionalmente protetti quali la dignita umana, minac-
ciata dall'abusivismo edilizio, ritenendo detti inte-
ressi, corrispondenti all'utilita sociale, adeguatamente
tutelati dai rilevanti limiti posti al condono (sul tema
& «tornata» nella recente sentenza 196/2004, nella
quale ha sottolineato il necessario contemperamento
fra gli interessi coinvolti, realizzato nel nome dell’'u-
tilitd, sociale, dalla disciplina sul condono quali la tu-
tela del paesaggio, della cultura, della salute, oltre
che di quegli altri interessi, pure di fondamentale ri-
levanza. sul piano della dignita umana, dell’abitazione
e del lavoro), nella ord. 186/1996, in tema di rifiuti
speciali di origine industriale, assimilabili agli scari-
chi tossici e nocivi, ha rintracciato il fondamento giu-
stificativo degli obblighi di comunicazione inerenti
alla quantita e qualita dei rifiuti prodotti non tanto
e non solo nel limite dell'utilita sociale (pitt volte
successivamente connesso alla tutela dell’am-
biente ™), quanto esplicitamente nel limite della si-
curezza, liberta e dignita umana «da ricollegarsi an-
che alla tutela dell’ambiente» in cui l'individuo vive.
In alcuni casi, tuttavia, € piut arduo rinvenire le tracce
di quella «logica comune» alla maggior parte delle
pronunce della Corte sul tema di cui si ¢ detto prima:
¢ accaduto, infatti, in alcune occasioni, che siano
stati ritenuti di «utilitd sociale » interessi attinenti alla
sfera squisitamente economica, piu difficilmente ri-
conducibili alle previsioni espresse di cui alla carta
costituzionale e corrispondenti a valori economici ge-
nerali quali l'incremento della produzione ™, «'equi-
librio locale di mercato tra domanda e offerta»™, i
«valori aziendali» della concorrenzialita e competi-
tivita delle imprese nonché il «sistema economico
produttivo vigente»®, tutti valori il cui fondamento
¢ rintracciato nella stessa proclamazione costituzio-
nale della liberta di iniziativa economica anche se

" Cfr., fra le altre, C. cost. 196/1998 e 190/2001.

8 V. C. cost. 78/1958, 5/1962, 45/1962, 30/1965.

" Cfr. C. cost. 63/1991.

80 Cfr. C. cost. 439/1991.

81 In questo senso v, in particolare, AMATO, cii., 7 ss.
8 Cosi ancora C. cost. 439/1991.

sganciati dalla sfera della liberta di iniziativa ed an-
corati piuttosto al mercato inteso quale struttura og-
gettiva. Di quest’ultimo — del cui implicito (e consa-
pevole) riconoscimento nelle maglie del medesimo
art. 41, in sede di Assemblea Costituente, si &, in dot-
trina, dubitato®., rintracciandosi la «scoperta» del me-
desimo solo sulla scia dellintegrazione comunitaria
— si sono rinvenuti i caratteri di quei fini di utilitd
sociale «ai quali deve essere finalizzata l'attivitd im-
prenditoriale », nonostante essi si siano risolti in una
compressione ad un tempo di diritti ed interessi «al-
tri», quali ad es. i diritti dei lavoratori subordinati
dell'impresa, ed anche degli stessi diritti di iniziativa
economica degli altri operatori, in una prospettiva
di prevalenza della protezione del «sistema econo-
mico vigente»%. Si &, in altri termini, finito con I'in-
tendere 1'utilitd. sociale come una sorta di «ordine
pubblico economico», ma in un senso che sembre-
rebbe piuttosto distante da quello fatto proprio dalla
doftrina francese ed accolto, sulla suggestione di que-
st'ultima, anche in Italia, gia sul finire degli anni ses-
santa®: non gia, infatti, come la risultante della «com-
binazione » del principio di liberta (di iniziativa eco-
nomica privata) con il principio di giustizia, rispetto
al cui soddisfacimento il miglioramento delle condi-
zioni economiche complessive o l'efficienza del si-
stema economico possano rivelarsi strumentali, ma
piuttosto come l'insieme delle ragioni della produt-
tivita e dell'efficienza del sistema economico nazio-
nale (le ragioni del «mercato»), elevate a ragioni giu-
stificatrici del sacrificio delle sfere di liberta del sog-
getto, ivi compresa la libertd economica costituzio-
nalmente consacrata. Tale «eterogenesi» dei fini di
utilitd sociale - contraddetta in altre decisioni della
Corte, nelle quali si & viceversa sottolineato il ca-
rattere meramente strumentale dell'efficienza del si-
stema economico complessivo rispetto ai principi di
liberta ed eguaglianza® — si sarebbe determinata in

® Sj fa riferimento alla tesi di FarJat, L'ordre public économique, Paris, 1963, su cui si & soffermato FERRL, Lordine pub-
blico, in Riv. dir. comm., 1963, 464 ss. LAutore ha sottolineato come tale nozione fosse stata elaborata dalla dottrina
francese in riferimento all'esperienza di «cauto intervento dello Stato [...] nell'attivith economica diretta ad arginare l'e-
spandersi del dirigismo privato e, in un certo senso, ad assicurare l'effettivo funzionamento degli stessi principi liberali
della liberta di concorrenza e della libertd contrattuale, attraverso la eliminazione delle posizioni di monopolio e del con-
seguente squilibrio nelle posizioni dei contraenti, specie in materia di lavoro».

8 In questo senso va C. cost. 97/1969 nella quale 'esigenza «di un ordinato sviluppo del mercato», realizzato attraverso
l'attribuzione al prefetto del potere di concedere la licenza per I'apertura di magazzini a prezzo unico, & giustificata in
funzione dell'interesse della societd ravvisato nella condizione che sia evitato il «rischio che una totale liberalizzazione
[...] possa tradursi nella creazione di monopoli non corrispondenti all'interesse dei consumatori e quindi della colletti-
vitd»; cfr. anche C. cost. 223/1982 e 548/1990; in C. cost. 27/2003 l'efficienza del servizio pubblico farmaceutico viene ri-
tenuta strumentale alla realizzazione del diritto alla salute oltre che del diritto di iniziativa economica degli altri eser-

centi le farmacie.
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corrispondenza della affermazione comunitaria, en-
fatizzata dalla accelerazione del processo di inte-
grazione, del mercato concorrenziale e della conse-
guente necessitd di leggere le disposizioni del det-
tato costituzionale in materia economica in maniera
conforme rispetto alle indicazioni comunitarie. Si ac-
cendeva cosi il dibattito attorno alla possibilita di
rintracciare nelle maglie della disposizione in com-
rento il riconoscimento costituzionale della liberta
di concorrenza o ancora del mercato (concorrenziale)
e non solo con riferimento alla clausola dell'utilita
sociale®, come dimostrato dalla stessa 1. 287/1990,
la quale reca «norme per la tutela della concorrenza
e del mercato» «in attuazione dell’art. 41 Cost. a tu-
tela e garanzia del diritto di iniziativa economica».

2.4 Iniziativa economica privata e tutela della con-
correnza. ~ Se in dottrina si & da tempo sostenuto
— sebbene con autorevoli voci dissenzienti®® — che
fosse possibile desumere, sulla base delle stesse in-
dicazioni dei costituenti, dall’art. in commento il fon-
damento costituzionale della libertd di concorrenza,
come liberta per certi versi conseguente alla confi-
gurazione della liberta di iniziativa economica quale
liberta valevole erga omnes, e cio€ non solo nei con-
fronti dello Stato e dei pubblici poteri ma anche nei
confronti degli altri privati, cosi da qualificarla quale
«eguale possibilita» di tutti i privati «di attivarsi ma-
terialmente e giuridicamente nello stesso settore» e
quindi «di confrontarsi vicendevolmente, sottopo-
nendo al giudizio del mercato la valutazione, e il con-
seguente successo, delle reciproche iniziative, ne-
cessariamente sempre nuove e diverse, in una com-
petizione senza fine»®, si & anche rilevato che solo
con l'adesione dell'ordinamento italiano all’ordina-
mento comunitario, ed in particolare con gli sviluppi
di quest’ultimo, si sono forniti robusti strumenti di
tutela della concorrenza, e di resistenza nei confronti
di quelle letture dei limiti posti all'iniziativa econo-
mica privata dallo stesso 2° co. dell’art. in esame
volte a determinarne una surrettizia estensione in fa-
vore dell'intervento diretto dello Stato nell’economia,
fino a giungere alla consacrazione costituzionale
espressa della concorrenza, operata dallart. 117
come modificato dalla 1. cost. 3/2001, quale bene o
fine o valore costituzionalmente rilevante da perse-
guire, assegnato, nell’'ambito della nuova ripartizione
di competenze fra diversi livelli territoriali di governo,
alla potesta legislativa esclusiva dello Stato. Tale per-
corso interpretativo — che si snoda lungo traiettorie

non sempre identiche, muovendo dalla liberta di con-
correnza e passando attraverso il mercalo concor-
renziale comunitario e la concorrenza tout court di
cui al nuovo art. 117 — ha coinciso con una diversa
declinazione della concorrenza nella stessa. giuri-
sprudenza costituzionale. E, infatti, se ¢ possibile rin-
venire in alcune decisioni pin risalenti della Corte la
qualificazione della concorrenza quale liberta che «in-
tegra la liberta di iniziativa economica che spetia
nella stessa misura a tutti gli imprenditori» ed & ad
un tempo «diretta alla protezione della collettivita,
in quanto l'esistenza di una pluralita di imprenditori,
in concorrenza tra loro, giova a migliorare la qualita
dei prodotti ed a contenerne i prezzi»®, o ancora
quale «valore basilare della liberta di iniziativa eco-
nomica [...] funzionale alla protezione degli interessi
dei consumatori»®, & nelle decisioni pitt recenti che
sembra sfumare il richiamo alla concorrenza nei ter-
mini di liberta ed accentuarsi invece una diversa « di-
mensione » della medesima nozione proprio sulla sug-
gestione delle indicazioni comunitarie. Nella sent.
14/2004 1a Corte, infatti, non solo afferma che «dal
punto di vista del diritto interno la nozione di con-
correnza non puo non riflettere quella operante in
ambito comunitario, che comprende interventi re-
golativi, misure anftitrust e misure destinale a pro-
muovere un mercato aperto e in libera concor-
renza», ma precisa anche che la tutela della con-
correnza «costituisce una delle leve della politica eco-
nomica statale e pertanto non pud essere intesa sol-
tanto in senso statico, come garanzia di interventi di
regolazione e ripristino di un equilibrio perduto, ma
anche in quell'accezione dinamica, ben nota al di-
ritto comunitario, che giustifica misure pubbliche
volte a ridurre squilibri, a favorire le condizioni di
un sufficiente sviluppo del mercato o ad inslaurare
assetfi concorrenziali»: con cid adombrando l'idea
di una valenza oggettiva del mercato concorrenziale,
inerente non pit tanto o comunque soltanto alle sfere
di liberta dei soggetti (comprensive della liberta di
concorrenza, intesa come una sorta di «altra faccia»
della liberta di iniziativa economica dei soggetti)
quanto al sistema economico oggettivamente consi-
derato, in linea con quel principio «ordinatore» della
Comunita di un'«economia di mercato aperta e in li-
bera concorrenza» (art. 4, 1° co., TCE) per la rea-
lizzazione del quale sembra pertanto possibile il sa-
crificio o comunque la compressione delle medesime
sfere di liberta economica consacrate dall'art. in com-
mento.

% [n favore della riconducibilita al limite dell'utilita sociale della disciplina della concorrenza si & espresso Orppo, 1990, 70.

8 V., in particolare, AMATO, cit., 7 ss.; IrTI, 1998, 18.

% In questi termini PACE, Gli aiuti di Stato sono forme di «(utela» della concorrenza?, in Giur. cost., 2004, 262-263.

8 Cosl C. cost. 223/1982.
% Cosi C. cost. 241/1990.
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2.5 | «programmi» e i «controlli». — Nell'orizzonte
dell’art. in esame in precedenza delineato, il ricono-
scimento della iniziativa economica privata di cui al
1° co. come libertd consente di leggere i limiti ad
essa apposti dal 2° co. come limiti «esterni» all’at-
tivita economica privata: il che vuol dire che l'afti-
vith economica € garantita anche ove non persegua
fini di utilitd sociale o non miri allo sviluppo della
libert, della sicurezza e della dignitd umana, essendo
sufficiente — per soddisfare il precetto costituzionale
— che essa non sia svolta in contrasto con tali va-
lori. Nella medesima prospettiva di riconoscimento
e tutela della «libertd economica» si svela — di con-
tro a letture «funzionaliste» che non poca fortuna
hanno avuto in particolare negli anni sessanta e set-
tanta, sulla base di una fraintesa contiguitd con la
disciplina delle collettivizzazioni prevista dall'art. 43
— la portata della previsione del 3° co. della dispo-
sizione in commento, nella parte in cui attribuisce
alla legge il compito (la facoltd) di determinare i pro-
grammi e i controlli opportuni perché l'attivita eco-
nomica pubblica e privata possa essere indirizzata e
coordinata a fini sociali. Si ¢, infatti, rilevato che,
«se si ritiene che tra le attivith economiche private
rientrino quelle che costituiscono lo svolgimento
della liberta di iniziativa (art. 41, 1° e 2° c0.)®, la
conclusione & evidente: la previsione di «fini sociali»
da perseguire con programmi e controlli non puo
implicare negazione di quella liberta»®. E infatti non
pud ritenersi che la legge determinativa di pro-
grammi e controlli abbia la capacita di far venir meno
il principio della liberta dell'iniziativa economica non
solo in ragione della unitarieti dell'art. 41 (e dei suoi
tre commi), ma anche sulla base delle risultanze dei
lavori preparatori dell’Assemblea Costituente, che ri-
velano che, in sede di dibattito, la scelta dell'intro-
duzione del termine «programmi» — in luogo di
«piani» — nonché del termine «controlli» implicasse
un regime di libert dell'iniziativa economica privata,
pur soggetta a limiti importanti®: in questa chiave,
la legge determinativa dei programmi e controlli gia
si riteneva non potesse far altro che indicare degli
obiettivi, dotati di una valenza puramente orienta-
tiva o persuasiva o «indicativa» (ad eserapio me-
diante misure di incentivazione®), e non autorita-
tiva, senza. quindi incidere sulla liberta del privato di

% C. cost. 78/1958, 5/1962, 30/1965.
91 Cosi PacE, Liberta d'iniziotiva, cit., 487.
%2 Gul punto v. NANIA, 2001, 74-75.

determinare le proprie iniziative e di organizzarsi di
conseguenza. Il che & stato in piu occasioni ribadito
dalla stessa Corte costituzionale, la quale ha preci-
sato che i «programmi» ed i «controlli» non devono
essere tali da sopprimere l'iniziativa privata ma solo
da indirizzarla e condizionarla®, e clie — sebbene non’
debbano essere tali da condizionare le scelte im-
prenditoriali in grado cosi elevato da indurre so-
stanzialmente la funzionalizzazione dell’'attivitd eco-
nomica di cui si tratta, sacrificando le opzioni di
fondo o restringendone in rigidi confini lo spazio e
l'oggetto delle stesse scelte organizzative® - essi pos-
sono affermarsi in vista del perseguimento di fini di
utilitd sociale, come nel caso dell'assunzione obbli-
gatoria di determinate categorie di soggetfi (orfani
di guerra, invalidi), particolarmente meritevoli di tu-
tela® o nel caso del divieto di licenziamento delle
lavoratrici a causa del matrimonio, a tutela della li-
berta e dignita delle donne lavoratrici®” o ancora. nel
caso della previsione della chiusura settimanale dei
pubblici esercizi e la disciplina dell’'orario dei negozi,
connesse alla tutela del diritto del lavoratore al ri-
poso®.

La previsione del 3° co. dell'art. in esame presup-
pone pertanto alcuni elementi: in primo luogo, la con-
sapevolezza dell'incapacita del mercato di autorego-
larsi e di garantire I'«ottimo sociale» ¢ la conseguente
attribuzione alla legge del compito di regolazione del-
attivith economica in vista della necessita di cor-
reggere i «fallimenti» del mercato; in secondo luogo,
la garanzia della «riserva (relativa) di legge» in base
alla quale solo la legge pud intervenire a limitare,
sempre dall’esterno, l'attivita economica e deve farlo
determinando criteri e direttive idonei a contenere
in un ambito ben delineato sia l'attivitd normativa
secondaria che la concreta esecuzione amministra-
tiva®; ancora, la scelta di una «prograramazione»
indicativa o per incentivo, contrapposta ad ogni
forma di pianificazione totalitaria, di per sé incom-
patibile con il riconoscimento della liberta econo-
mica. Tale ultimo elemento impone una ulteriore ri-
flessione: la legge determinativa dei programmi e con-
trolli opportuni, perché lattivitd economica possa es-
sere indirizzata e coordinata a fini sociali, ha ad og-
getto non solo 'attivita economica privata, che co-
stituisce esercizio della liberta di injziativa econo-

% [n questo senso BACHELET, Legge, attivita, amministrativa e programmazione economica, in Giur. ¢ost., 1961, 918 ss.

% Cosi C. cost. 78/1970.
% Cost C. cost. 548/1990.
% Cosl C. cost. 279/1983.
9 Cosi C. cost. 27/1968.
% Cosi C. cost. 94/1976.
% Cosi C. cost. 52/1958.
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di mica privata consacrata dall’art. in commento, ma
to anche l'attivita economica pubblica. Quest’ultima in-
)i dicazione, mentre svela la, possibilita che Pattivity
10 & economica sia svolta dai pubblici poteri in condi-
lo zioni di paritd e di concorrenza con i privati im-
mn’ prenditori — possibilita che ha aperto le porte allo
1- : Stato imprenditore e moltiplicato negli anni le forme
>- di intervento pubblico nell'economia, portando alla
> proliferazione degli enti, dagli enti pubblici econo-
i mici alle societd a partecipazione statale, in un’ot-
e tica di governo dell’economia teso, almeno negli in-
3- tenti, a realizzare la direzione politica del processo
i economico ed il contestuale rispetto del mercato e
i- i delle sue leggi (dalla I 136/1953, istitutiva dell’Eni,
[} e alla 1. 1589/1956, istitutiva del Ministero delle Parte-
- : cipazioni Statali, al d.p.r. 1670/1962 regolante 'orga-
e nizzazione dell'Enel) —, sollecita la, precisazione che
- detta attivith non costituisce e non puo costituire
1 esercizio di una libertd, ma piuttosto una funzione,
i assegnata dalla legge al soggetto pubblico e struttu-

ralmente destinata a soddisfare esclusivamente Ia fi-

di demoerazie pluralistiche del secondo dopoguerra, come

85

nalita sociale per la quale tale attivity viene impu-
tata al soggetto pubblico, in una prospettiva di ga-
ranzia di non pregiudizio dei privati ",

1B soprattutto dagli anni novanta, tuttavia, che tale
«delimitazione» dell'intervento pubblico nell'econo-
mia si & andato profilando in linea anche con una
«ripresa» del principio di sussidiarieta dell’azione sta-
tale nel settore della produzione economica '™ prin-
cipio — secondo il quale «l'intervento dello Stato nella
produzione economica ha luogo soltanto quando
manchi o sia insufficiente l'iniziativa privata o quando
siano in gioco interessi politici dello Stato» e «pud
assumere la forma del controllo, dell'incoraggia-
mento e della gestione diretta» — giad affermato nella
dichiarazione IX della Carta del Lavoro, recepito da
Pio IX nella enciclica Quadragesimo anno e riba-
dito dalla Centesimus annus, ma tornato in auge
anch'esso sulla spinta dell'integrazione comunitaria
(ed oggi costituzionalmente consacrato nel diverso
ambito della ripartizione dell'attivita amministrativa
dall'art. 118)102,

™ Nel senso indicato v, in particolare Pack, Libertd d'iniziativa, cit., 478 ss, Nel senso, viceversa, di ritenere che «['at-
tivitd economica svolta dai pubblici poteri in condizioni di parita e di concorrenza con i privati imprenditori & essa stessa
iniziativa economica privata» si esprime Gatcano, 1982, 18 ss.

' Sul punto v. Nanta, 2001, 81; Pace, Liberta d'iniziativa, cit., 479 ss,

2 [ noto che una riflessione sul principio di sussidiarietd - desunto dall'intreccio dei rapporti fra liberta, autonomia e
livelli di governo e contraddistinto dalla duplice dimensione
seguente necessiti che lintervento di ausilio sia regolato e giustificato, e di «garanzia che, rispelto a situazioni in cui il
soggelto sussidiato dimostri insufficienza di risorse, possa contare sul sussidiante per la realizzazione dei propri inte-
ressi» (cosi D'ALESSANDRO, Sussidiarieta, solidariete e azione amministrativa, Milano, 2004, 8-9) - & a lungo mancata
nella letteratura italiana e si & avviata - quasi esclusivamente con riferimento alla c.d. sussidiarieta verticale - solo al-
Pinizio degli anni novanta. Se, infatti, in Asseniblea Costituente & possibile rintraceiare i segni di un - pur limitato - di-
battito su tale principio, rivelato dall'o.d.g. Dossetti del settembre 1946 (peraltro mai posto in votazione), dopo di esso
«si ebbe invece una eclissi della sussidiarieta nel dibattito costituzionale in Italia»: cosi Riora, Forma di stato e prin
cipio di sussidiarietd, in AaVv, La riforma costituzionale,

di garanzia dell'autonomia del soggetto sussidiato, con con-

Milano, 1999, 183. E cio differentemente da altre esperienze
ad es,, quella della Repubblica federale tedesca, in cui - in
g linea prevalentemente con le teorizzazioni di Althusius — il principio di sussidiarietd, sebbene originariamente non scritto
espressamente nel Grundgesetz, era comunemente inteso quale «principio di struttura non scritto del diritto costituzio-
nale», ed era fondato non solo sul riconoscimento della dimensione comunitaria dei diritti fondamentali e sull'assetio
federale, ma prima ancora sulla clausola dell'intangibiliti dell
nerale al libero sviluppo della personalita (in relazione ai predetti principi si erano rintracciati i fondamenti costituzio-
nali della «economia sociale di mercato» e dell'idea secondo la quale alle iniziative individuali avrebbe dovuto ricono-
scersi il primato, gravando sullo Stato la funzione di garante dell'«ordine sociale» fondato sulla liberta individuale, e
quindi una compelenza «concorrente e sussidiaria nella sfera socioeconomica »: sul punto RipoLa, eit., 186). I stato ef-
ficacemente rilevato in dottrina che il lungo silenzio sulla sussidiarieta nel dibattito dottrinale italiano & stato probabil-
mente causato «in parte dalla circostanza che la riflessione sulla sussidiarieti ha scontato in [tzlia una certa unilatera-
lit, poiché essa si & svolla prevalentemente all'interno della cultura di ispirazione cattolicas (cosi RipoLa, eit., 182) —
come dimostrato dal fatto che detta riflessione & stata aperta dalla citata enciclica Quadragesimo anno di Pio XI, espres-
siva della dottrina sociale della Chiesa elaborata sulla scia della riletiura del pensiero aristotelico proposta da Tommaso
d'Aquino - in parte per la «peculiare configurazione che assunse il principio ecostituzionale pluralistico nel quadro del
patfo costituente» e per la «preoccupazione che la ricerca di strumenti di integrazione del tessuto pluralistico potesse
comportare il sacrificio di spazi di liberta per le formazioni sociali» (ancora RiboLa, cit., 182). 5 pertanto indubbio che
la riscoperta della sussidiarieta & avvenuta anche sulla scia del dibattito sollevato dalla consacrazione del principio nel-
Pordinamento comunitario e della considerazione delle «ricadute» di ale consacrazione nell'ordinamento intermo sulla
base dell'accelerazione del processo di integrazione europea, tenuto conto del fatto che tale principio - sebbene codifi-
cato, all'art. 5, 2° ¢o., TCE, con riferimento ai rapporti fra competenze comunitarie ¢ competenze degli Stati membri
(come sussidiarieth «verticale» quindi) - ha sollevato un dibattito che ha riacceso l'interesse anche in relazione alla sus-
sidiarietd «orizzontale », rivelando l'interdipendenza fra la dimensione verticale ¢ quella orizzontale del principio, come
dimostrato dal fatto che, ad esempio, «la scelta della dimensione territoriale ottimale dj funzioni di regolazione dell'e-
tonomia e del mercato si ripercuote sugli equilibri complessivi dei tapporti fra pubblico e privato » (cosl ancora Ripoa,
Cil., 206). Efficacemente & stato osservato che la «cultura della sussidiarieta in materia economica ha trovato linfa vi-

a dignitd dell'uomo e sul riconoscimento di un diritto ge-
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Rispetto a tale riscoperta risulta viceversa assai datato
il dibattito relativo alle leggi di «programmazione ». E
infatti noto che le piu attente analisi sul punto si sono
avute attorno agli anni sessanta, nei quali si riteneva
opportuno impostare la politica di programmazione
economica generale, al fine di ottenere il duplice ri-
sultato dell'attribuzione al Parlamento della elabora-
zione delle scelte strategiche in campo economico at-
traverso la legge e della tutela, mediante la legge, delle
situazioni giuridiche soggettive. La legge di program-
mazione, in altri termini, avrebbe dovuto sottrarre alla
«mutevole facoltd del potere esecutivo»'® la deter-
minazione degli indirizzi di politica economica ed as-
sicurare continuita all'indirizzo politico legislativo in
materia economica'%, superando la frammentarieta de-
gli interventi che avevano caratterizzato la politica eco-
nomica dei primi governi di centrosinistra, condannati
a vita breve. Liobiettivo era quello di applicare il me-
todo della programmazione economica generale per
individuare i fini di politica economica da perseguire
ed i mezzi adeguati per raggiungerli, delineando le ap-
posite procedure di programmazione. Di contro alle
indicazioni costituzionali, & in questa fase che viene
recuperato il riferimento ai «piani» (nel segno della
necessitd di assicurare «una legislatura, un Governo,
un Piano»), anche se 'unica esperienza — peraltro de-
stinata al fallimento — di legislazione di piano sarebbe
stata quella della 1. 685/1967, di approvazione del
«Primo piano quinquennale 1966-1970», tesa — almeno
secondo le indicazioni contenute nella stessa legge cui
era allegato il Piano — a definire «il quadro della po-
litica economica, finanziaria e sociale del Governo e
di tutti gli investimenti pubblici». Anche tale esperi-
mento — come si & detto fallito prima ancora di essere
attuato — ha sollevato un dibattito dottrinale, dividen-
dosi la dottrina fra chi sosteneva l'opportunitd (ove
non la necessitd) di una simile legislazione a fini ad
un tempo di identificazione precisa degli obiettivi eco-
nomici da perseguire — e quindi di vincolo ai governi
— e di tutela degli operatori economici stessi'® e chi,
viceversa, segnalava l'inutilita del ricorso alla legisla-
zione, essendo sufficiente l'atto di direttiva parlamen-
tare per la specificazione dell'indirizzo politico assunto
dal programma®.

3. Riferimenti internazionali, sovranazionali e
comparati

3.1 Iniziativa economica e mercato nella normativa
comunitaria. - Si & osservato in dottrina che una «pro-
gressiva restituzione alle libertd economiche private
del ruolo che ad esse deve competere nelle econo-
mie di mercato»'%” - oscurato ove non obliterato in
ordinamenti come quello italiano nei quali si sono de-
lineati per molto tempo, nel settore economico, indi-
rizzi di stampo prevalentemente «dirigistico» — si &
avuta parallelamente alla progressiva affermazione dei
principi posti alla base dell'integrazione europea'®. Si
& anche segnalato, tuttavia, che detti principi, pur for-
nendo nuova linfa alle liberta economiche, rivelano
un approccio profondamente diverso alla «questione
economica», dimostrato dalla scelta in favore del
«principio di un’economia di mercato aperta e in li-
bera concorrenza» (art. 4 Trattato di Roma) quale prin-
cipio ispiratore della politica economica della Comu-
nita e degli Stati membri (costretti al vincolo di
«conformiti») nonché degli obiettivi comuni da essi
perseguiti, principio da cui sembra scaturire — come
del resto confermato in seguito dalla stessa giuri-
sprudenza, comunitaria — non solo e non tanto il ri-
conoscimento, in ambito europeo appunto, delle li-
bertd economiche, ma soprattutto la «attestazione
della loro idoneitd a dar vita ad un sistema oggettivo
(il “mercato”, appunto) capace di esprimere, in virti
dei suoi meccanismi interni di autoregolazione, il mas-
simo realizzabile di efficienza economica e di crescita
del tenore di vita complessivo»'®. E infatti se gia nel
testo originario del Trattato di Roma si identificavano,
come obiettivi, quello di «promuovere mediante 1'in-
staurazione di un mercato comune e il graduale rav-
vicinamento delle politiche economiche degli Stafi
membri, uno sviluppo armonioso delle attivita eco-
nomiche nell'insieme della Comunit, una stabilita ac-
cresciuta, un miglioramento sempre piu rapido del te-
nore di vita e pil strette relazioni tra gli Stati che ad
essa partecipano» (art. 2), in seguito, dapprima. con
I'Atto Unico europeo, poi con il Trattato di Maastri-
cht, detti obiettivi venivano «rafforzati» ed identifi-
cati, fra l'altro, nella «crescita sostenibile, non infla-

tale [...] nel fenomeno di trasferimento della sovranitd verso un orizzonte comunitario.[...] E fatto noto che la Comu-
nitd europea [...] abbia sempre rivendicato la materia delle liberta economiche alla propria stretta competenza, sot-
traendo amplissimi spazi al potere di intervento degli Stati membri. Cio & avvenuto, da un lato, mediante il recupero di
uno status della sussidiarietd [...] quale area di competenza dei privati avente dignita costituzionale, e dall’altro sot-
traendo completamente la materia all'intervento degli Stati membri»: cosi MosCARING 1999, 261.

93 Cosi C. cost. 35/1961.
04 In questo senso BARBERA, 1968, 1.
% Cosi PREDIERI, 1963, 293.

10 Per una ricostruzione del dibattito sul punto v. CARABBA, Programmazione economica, in Enc. Dir, XXXVI, Milano,

1987, 1137 ss.

W7 Cosi Nania, 2001, 78.

1% Sul punto v. anche PacE, Gli aiuti, cit., 263.
9 Cosi ancora Nanta, 2001, 78-79.
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zionistica e che rispetti I'ambiente», nell’«elevato
grado di convergenza dei risultati economici» (cosi
I'art. 2 modificativo del Trattato istitutivo), da realiz-
zarsi peraltro in conformitd ai seguenti principi di-
rettivi: «prezzi stabili, finanze pubbliche e condizioni
monetarie sane rionché bilancia dei pagamenti soste-
nibile» (art. 3A). Lispirazione che sottintendeva le pre-
visioni comunitarie, in altri termini, si mostrava di se-
gno «funzionalista» anche con riguardo alle stesse li-
berta economiche, la cui piena esplicazione veniva co-
munque condizionata e subordinata alla realizzazione
degli «interessi generali» della Comunita (poi dell'U-
nione), tendenti a confondersi appunto con quelle esi-
genze di crescita economica e di stabilita, di realiz-
zazione del mercato unico, identificate fra gli scopi
essenziali dell'azione della medesima Comunita (ed
Unione). Di tale approccio «funzionalista» &, d’altro
canto, possibile desumere tracce anche nelle norme
solitamente richiamate a sostegno del riconoscimento
e dell'affermazione comunitaria delle libertd econo-
miche, e cioé dalle norme antitrust, da quelle previ-
sioni volte a favorire la realizzazione della libera con-
correnza mediante il controllo ed il divieto di prati-
che (gli accordi fra imprese e tutte le pratiche con-
cordate che abbiano per oggetto o per effetto di im-
pedire, restringere o falsare il gioco della concorrenza,
lo sfruttamento abusivo da parte di una o pitt imprese
in posizione dominante sul mercato) ritenute lesive
delle potenzialith del mercato concorrenziale. Tali pra-
tiche sono, infatti, sanzionate sempre che non «con-
tribuiscano a migliorare la produzione o la distribu-
zione dei prodotti o a promuovere il progresso tec-
nico o econormico» (art. 85, n. 3): il che configura la
stessa tutela della liberta di concorrenza, contemplata
nel trattati, nei termini di tutela del sistema di mer-
cato nelle sue oggettive strutture piuttosto che come
tutela delle sfere di liberta individuale (funzionalraente
condizionate al primo). Limpianto «funzionalista»
espresso dalle norme dei Trattati e stato, d’altro canto,
confermato dalla giurisprudenza comunitaria, fin dai
suoi primi interventi sul tema, com’¢ dimostrato da
alcune decisioni ormai risalenti divenute famose: in
questa direzione va, infatti, ad esempio, la c.d. sen-
tenza Nold adottata dalla Corte di Giustizia nel 19741
nella quale quest'ultima ha espressamente affermato
che diritti come quello al libero esercizio delle atti-
vitd economiche «lungi dal costituire prerogative as-
solute, vanno considerati alla luce della funzione so-
ciale dei beni e delle attivita oggetto di tutela», co-

41

sicché la loro garanzia «fa generalmente salve le li-
mitazioni poste in vista dell'interesse pubblico», rin-
tracciato quest'ultimo, nella specie, nel miglioramento
della distribuzione dei prodotti e ritenuto tale da giu-
stificare la compressione della liberta economica di
una pluralith di soggetti autonomi; e, nello stesso
senso, sembrano andare tutte le indicazioni della giu-
risprudenza comunitaria in tema di tutela dei diritti
di libertd (ivi comprese le liberta economiche), an-
corate o, meglio, desunte dalle «tradizioni costituzio-
nali comuni degli Stati membri» — intese perd quali
mere «fonti di cognizione»! — ed alla Convenzione
di salvaguardia delle liberta fondamentali, ma immerse
in un orizzonte di riferimento assai distante da quelio
degli ordinamenti costituzionali degli Stati, proprio per-
ché comunque condizionato e conformato al perse-
guimento dei predetti obiettivi di interesse generale
connessi alla «congiuntura economica della Comu-
nita» 2. Da piu parti si & rilevato che le successive
modifiche apportate ai trattati istitutivi, in particolare
con il Trattato di Amsterdam del 1997 prima e, so-
prattutto, con il Trattato di Nizza del 2001, poi, avreb-
bero fortemente «temperato» il suddetto approccio
funzionalista in tema di tutela dei diritti'®®, in corri-
spondenza dell’affermazione di altri obiettivi rispetto
a quelli della efficienza e della stabilita economica,
quali quelli inerenti alla politica sociale ed all'occu-
pazione, alla sicurezza e difesa comune, e soprattutto
alla tutela ed al rafforzamento della «cittadinanza eu-
ropea», prefigurando scenari assai pitt omogenei ri-
spetto a quelli di «partenza» degli ‘ordinamenti costi-
tuzionali degli Stati, ivi compreso I'ordinamento co-
stituzionale italiano, scenari che dovrebbero essere
confermati dall’'ormai avvenuta approvazione (il
29.10.2004) del Trattato che istituisce una Costituzione
per 'Europa. Quest’ultimo, infatti, da un lato facendo
propria la Carta dei diritti fondamentali dell’'Unione
(nella Parte II), dall’altro, soprattutto, individuando
prioritariamente i valori fondanti dell'UE (art. I-2), rin-
tracciati, fra 'altro, proprio nella dignitd umana, nella
libertd e nell'eguaglianza, rispetto agli obiettivi della
medesima Unione (art. [-3), identificati, almeno in
parte, sulla falsariga dei tradizionali obiettivi origina-
riamente perseguiti dalla Comunita, quali ad es. la cre-
scita economica equilibrata e la stabilith dei prezzi
(ma in un’ottica, almeno dichiarata, di realizzazione
della piena occupazione e del progresso sociale, ol-
tre che di elevato livello di tutela e di miglioramento
della qualitd dell'ambiente), avrebbe segnato la fine

0 CGCE, 14.5.1974, C4/73, Nold, Kohlen und Baustoffgrosshandlung c. Commissione.

1 Sul punto v. CozzoLINo, Le tradizioni costituzionali comuni nella giurisprudenza della Corte di giustizia delle Co-
munita europee, in La Corte costituzionale e le Corti d'Europa, a cura di Falzea, Spadaro, Ventura, Torino, 2003, 35-36.
12 In questo senso v. CGCE, C-44/79, Hauer, in tema di limiti all'esercizio dell'attivita di viticultore, e CGCE, C-240/83, A.D.B.H.U.
3 Sul punto v. CawvaNo, La Corte di giustizia e la Costituzione europea, Padova, 2004, 80 ss.; v. anche C0zzOLINO, cit.,

37-38.
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del «dinamismo funzionalista»!. Una simile pro-
spettazione, che potrebbe trovare qualche, pur ancora
isolata ed anticipata, conferma in qualche piu recente
pronuncia della Corte di Giustizia, pill attenta al pro-
filo della futela dei diritti (ivi compresi i diritti eco-
nomici), come ad es. nel caso della sentenza resa lo
scorso 9.9.2004!%%, in cui la liberta di iniziativa privata
(che «si confonde con il libero esercizio di un'attivita
lavorativa») & stata bilanciata non gid con esigenze
di efficienza del sistema economico complessivo, ma
con le ben diverse esigenze di tutela della sicurezza
pubblica (nella specie della sicurezza stradale) intesa
quale tutela dell'incolumitd dei singoli, non ha man-
cato e non manca tuttavia di sollevare critiche e per-
plessitd. E infafti non solo si segnala la estrema ge-
nericith della formula dell’art. 1I-16 che colloca la li-
berta di impresa fra le altre liberta limitandosi a ri-
conoscerla in conformitd con «il diritto dell'Unione»
e con le «legislazioni e prassi nazionali», rivelando
cosi una complessiva arretratezza della Carta rispetto
ai principi comuni alle Costituzioni nazionali, ma si
sottolinea anche come, nella medesima. Carta si pre-
supponga il vigore di quei valori e di quei principi-
chiave della costituzione economica europea (mercato,
concorrenza, ecc.) gia da lungo tempo operanti (ed
ora in svariati punti esplicitamente richiamati: cfr. artt.
I[I-14 ss., in tema di mercato interno, artt. [I-69 ss.,
in tema di politica economica e monetaria, ecc.), i
quali peraliro resterebbero comunque affidati alle
cure della Corte di giustizia, «che ¢ stata il motore
della difesa e dello sviluppo della missione funziona-
lista dell'Unione » 116, Al di 1& delle formule testuali im-
piegate, la futura configurazione della liberta econo-
mica europea (e dei suoi limiti) costituisce dunque
una. questione largamente dipendente dalla interpre-
tazione che della nuova Costituzione europea sara data
soprattutto dagli organi giurisdizionali competenti:
una pagina dunque ancora tutta da scrivere.

4. La disposizione fra crisi e riforma

4.1 lart. 41 Cost. di fronte al diritto comunitario: &
in uno «stato di quiescenza»? — La tormentata vi-
cenda del riconoscimento e della tutela della liberta
economica nell'ordinamento costituzionale italiano,
fin qui succintamente richiamata, continua, oggi, a

Parte prima - Diritti e doveri dei cittadini

conoscere ulteriori fasi di «difficolta», in buona mi-

sura dipendenti da un insieme di elementi gia ri-
chiamati nelle righe che precedono. E, infatti, se gia
intorno agli anni ottanta veniva prospettata I'oppor:
tunitd, ove non la necessita, di una revisione costi-
tuzionale delle disposizioni costituzionali in materia
economica, ivi compreso l'art. 41 in commento, nel
senso di una esplicitazione del principio secondo’il
quale l'iniziativa economica privata avrebbe dovuto
essere «garantita come struttura imprescindibile di
un sistema econorico che vuole organizzarsi per ser-
vire principalmente le domande del raercato»''%.a
fini di contenimento delle massicce forme di inter-
vento pubblico nell'economia che si erano nell'espe-
rienza date o, pill ancora, di «direzione pubblica del-
I'economia», con l'inevitabile effetto di trasformare
una disposizione, quella in commento, da strurmento
di garanzia di una liberta, quella economica, appunto,
a strumento di garanzia di un sistema economico og-
gettivamente inteso (di mercato concorrenziale), con
la successiva, progressiva realizzazione del processo
di integrazione europea tale risultato ha finito con

l'essere raggiunto (implicitamente) a livello di inters

pretazione. Di tale risultato costituiscono dimostra-
zione tutte quelle decisioni della Corte costituzionale
(in particolare le pil recenti gia richiamate) nelle quali
quest’ultima, in tema di iniziativa economica privaga -
ha richiamato la giurisprudenza comunitaria e, prima
ancora, la stessa normativa comunitaria sul punto (a
cominciare dai trattati istitutivi) ravvisando in que:
st'ultima — e nella sua diretta applicabilitd nell'ordi-
namento italiano nonché prevalenza sulle norme del
medesimo, all'insegna delle limitazioni di sovranita -
consentite — un radicale cambiamento del modo di |
intendere tutta quella parte della Costituzione dedi:

cata ai «rapporti economici» con la conseguente tras .
sfigurazione della portata della tutela che la Costitu= &
zione appresta alla predetta liberta di iniziativa eco-
nomica privata'®, In particolare, la richiamata ope:
razione interpretativa, esaltando la proclamazione«di =

liberta, contenuta nel 1° co. dellart. in cormmento in 8

chiave di norma di riconoscimento del mercato (con:
correnziale), tende a neutralizzare, al punto da rites
nerle «quiescenti», in quanto contraddette dalla nor:
mativa comunitaria in tema e quindi inapplicabili, non
solo le indicazioni di cui al 3° co. inerenti alla pos:
sibilita di un intervento pubblico di indirizzo e cOOE

W In tal senso PNELLL, T preambolo, i valori, gli obiettivi, in Una Costituzione per U'Europa. Dalla Convenzione €ur
ropea alla. Conferenza intergovernativa, Bologna, 2003, 33-34. -
5 CGCE, 9.9.2004, C-184/02 e C 223/02, Regno di Spagna e Repubblica della Finlandia c. Parlamento europeo € Consk:

glio dell'Unione europea.

18 In questi termini v. Dt Punio, La Costituzione economica nel processo costituente europeo, in Dir. pubbl. comp- £l

2003, 1787-1788.

1w Sul punto v. BoGNETTI, Costituzione economica e Corte costituzionale, Milano, 1983, 171. )
18 Cosi Sawmont, La Corte costituzionale e la Corte di giustizia delle Comunitd europee, in La Corte costiluzionale €

le Corti d’Europa, cit., 324.
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dinamento dell'iniziativa pubblica e privata in vista
del perseguimento di «fini sociali» — in combinazione
con il depotenziamento dell’art. 43 in tema di collet-
tivizzazioni, reso necessario dalla considerazione della,
politica comunitaria in tema di «aiuti di Stato» — ma
anche quelle di cui al 2° co., inerenti ai limit allo
svolgimento dell'iniziativa economica privata. Di que-
sti ultimi, infatti, non solo si oblitera ogni possibile
riferimento al non contrasto con I'utility, sociale nei
termini di clausola di bilanciamento fra iniziativa eco-
nomica privata e diritti sociali, ma anche gli stessi
richiami alla liberta, sicurezza e dignitd come beni
costituzionalmente rilevanti potenzialmente conflig-
genti con Io svolgimento dell'iniziativa economica pri-
vata sembrano essere ridimensionati cosi da assu-
mere una valenza assolutamente « emergenziale», a
fronte della progressiva affermazione, questa si coe-
rente con il dettato comunitario, dell’esistenza di un
limite alla liberta economica individuale, immanente
a quest'ultima e penetrante, costituito dalle esigenze
di tutela dello stesso sistema economico di mercato
in funzione del quale la predetta libertd economica
risulterebbe conformata. Una simile interpretazione
se, da un lato, sembrerebbe confermare lo «SCO0r-
dinamento» tra le disposizioni costituzionali vigenti
nell’'ordinamento italiano in materia economica ed i

" Sul punto v, in particolare, Nawnia, 2001, 83.
" Ancora NANIA, 2001, 84.

41

principi fondanti dell’UE 10 — g] punto da giustificare
le istanze di revisione costituzionale di chi, nel -
more della possibilita di un ritorno ad una lettura
che respinga le innovazioni intervenute in tema di li-
berfa economiche ancora una volta all'esterno del
quadro costituzionale '™, propone 'abrogazione espli-
cita delle disposizioni costituzionali contenute nel 2°
e nel 3° co. dell’art, in commento 2! — potrebbe pro-
spettare qualche problema in relazione alla inevita-
bile connessione delle clausole ritenute «quiescenti»
con quei principi fondamentali di liberta ed egua-
glianza che connotano - e sono percio insopprimi-
bili - I'intero ordinamento costituzionale ', Essa, tut-
lavia, prefigura anche la possibilita di ulteriori svol-
gimenti — e quindi della piena riattivazione delle pre-
dette disposizioni — in corrispondenza della evolu-
zione del diritto comunitario ed in particolare della
recentissima approvazione del Trattato che isti tuisce
una Costituzione per I'Europa, ove si desumesse da
esso, sulla base dell'interpretazione giurisprudenziale
oltre che delle indicazioni testuali 2l momento, come
si @ detto scarsamente indicative [v. supra par. 3],
l'eclissi della prospettiva funzionalista o la nuova af-
fermazione della primazia dei diritti e della loro tu-
tela in una prospettiva di effettiva realizzazione della
coesione sociale.

L Si puo leggere in stretta connessione con le istanze di revisione delle norme costituzionali in tema di rapporti economici
di cui si & fatto cenno il testo dell'art. 56 del (fallito) progetio di riforma della Parte II della Costituzione - elaborato dalla
Commissione bicamerale per le riforme istifuzionali istituita con L cost. 1/1997 - volio a fornire una prima consacrazione co-
stituzionale al principio di «sussidiariet orizzontale », sull'influsso della normativa comunitaria e del ruolo a detto prineipio
da quest'ultima riconosciuto in particolare con riguardo ai rapporti economici. In relazione, infatii, alle suggestioni evocate
dal dibattito comunitario che & sorto attormo alla consacrazione del principio in questione [su cui v. supire nt. 102, & stata
ravvisata la necessita dell'inserimento della sussidiarieta in apertura del progetto di revisione costituzionale, quale «fonda-
tento del nuovo modello di Repubblicas (cosi il relatore D'Onofrio, in Cormissione parlamentare per le riforme costituzio-
nali, Relazione al progetto sulla forma di Stato, 4.11.1997), tenuto conto della collocazione stralegica assunta da tale princi-
pio «sul erinale fra la sfera del decentramento istituzionale e quella dell'autonomia del sociale, in quanto criterio ispiratore di
un processo di socializzazione dei poteri pubblici»: cos] RipoLa, ik, 179-180. B cosi che, nel dibattito che ha condotio all'e-
laborazione dell'art. 56 del progetto (il quale, nella sua ultima formulazione del 4.11.1997 recitava: «nel rispetto delle attivita
che possono essere adeguatamente svolte dall'autonoma iniziativa dei cittadini anche atiraverso le formazioni sociali, le fun-
zioni pubbliche sono atiribuite a Comuni, Province, Regioni e Stato, secondo criteri di sussidiariets e differenziazione, La ti-
tolarita delle funzioni compete rispeltivamente a Cormuni, Province, Regioni e Stato, secondo i criteri di omogeneiti e di ade-
guatezza»), la sussidiariet & stata invocata anche come «clausola di apertura indiscriminata a processi di privatizzazione, su-
scettibile di ricadute profondamente innovative sulla prima parte della Costituzione » (cosi Rnowa, eit., 180) con particolare
riguardo proprio al campo delle liberta economiche ed allambito di operativiti delle formule di cuj al 2° e 3° co. dell'art. 41
qui all'esarmne. Per la critica della richiamata lettura del principio di sussidiarieta v. FERRARA, Revisione costituzionale ¢ prin-
cipio di sussidiavieta: due Siguraziond, in Nuova fuse, 1997, V, 61 ss. Una critica rivolta all'esperienza della Commissione bi-
camerale con riferimento specifico all'elaborazione del testo dell'art. 56 relativo al principio di sussidiarieta ¢ formulata da
Mobueno, Ricorso al potere costituente o alla revisione costituzionale? Spunti problemaltici sulla costituzionaliti della legge
costituzionale n. I del 1997, istitutiva della c.d. Comamissione bicamerale per le riforme costituzionali, in Giur it., 1998,
3, il quale ha rilevato l'incompatibilita del principio di sussidiarieta quale proposto nel progetto della Bicamerale con un pro-
getto di riforma che avrebbe dovuto investire la sola I Parte della Costituzione proprio in considerazione del fatto che esso
avrebbe introdotto «una prospettiva completamente nuova non solo nei rapporti economici ma anche nel pitt generale sta-
tus del soggettor. Sul nesso fra sussidiarieti e liberta economiche v. Moscarm, 1999, 245 ss,

' Linutilitd di una abrogazione del 2° co, dellart. 41 Cost,, a fronte della proclamazione di cui al 2° co. dell'art. 3 Cost, non-
¢hé delle norme che contemplano i diritti sociali, la liberta di organizzazione sindacale ed il diritto di sciopero, & sottolineata
da Pace, Problematica delle liberta costituzionali. Parte generale. Presentazione alla lerza edizione, Padova, 2003, VILIX.
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