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1.Economia e costituzione dopo la riforma del Titolo V, parte Il della Costituzione.

La riforma del titolo V, operata dalla legge codtituzionde n.3 de 2001, ha introdotto nella
Codtituzione repubblicana un congstente numero di parole nuove che esprimono concetti e
parametri di natura economica.

| termini e le nozioni economiche sono presenti dl’interno di principi-obiettivi (Ilo sviluppo
economico che giudtifica gli interventi perequetivi di cui dl’at. 119 Cod., I'unita economica
di cui dl'at. 120 Cog), dl’'interno delle materie ovvero delle competenze trasversdi riservate
dlo Sao (tutda della concorrenza, tutda del rigparmio e dei mercati finanziari, perequazione
delle risorse finanziarie di cui dl’at.117, 2° c., Cogs.) nonché nelle materie di competenza
concorrente (sostegno dl’innovazione nei settori produttivi di cui al’ art.117, 3° co. Cogt.).

Da questo complesso di disposizioni emerge un conssente nucleo di principi e di regole che
vanno ad aricchire il diritto codtituzionale ddl’economia che fino ad oggi ructava atorno dle
garanzie individudi de diriti economicd e socddi ed dle trasformazioni ddl’intervento
pubblico consentite dall’art.43 Cod. ovvero imposte da processo di integrazione nell’ Europa
di Maastricht.

In Europa, questo processo di arricchimento dd diritto codtituzionale dell’economia ad opera
ddle regole sul ripato ddle competenze legidative tra lo Stato centrde e le autonomie
regiondi gppatiene sa a sgemi federdi maturi, come la Germania, Sa dle redta con una
ormai consolidata tradizione regionae, come la Spagna.

Come €& noto, |'daborazione di un ‘oeffentliches Wirtschaftsrecht” S e sviluppata attorno al’

interpretazione delle norme sulla digribuzione ddle competenze legidative tra la Federazione
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ed i Lander in maeria di diritto ddl’economia (ativita mineraria, indudtria, gestione
economica dell’energia, artigianato, lavoro autonomo, commercio, attivita bancaria e di borsa,
assicurazioni  private) ovvero in materia di prevenzione ddl’abuso di posizione dominante
(at. 74, n11, n16GG). In particolare, I'inserimento nella Legge fondamentde (a seguito
della revisone codituzionde de 1967) de parametro che impone il rispetto del’ equilibrio
economico generale, d qude s devono uniformare da il bilancio dello Stato federde (Bund),
ga i bilanci dei sngoli Lander (at. 109 GG), ha dato vita ad una vera e propria “norma
fondamentale’ del diritto cogtituzionde dell’ economia

Non s deve indtre dimenticare che nel’esperienza tedesca la cogtruzione di un nucleo di
principi codtituzionai in materia economica (cd.Wirtschaftsverfassung) e stata possibile anche
in virtu ddl’ interpretazione evolutiva (dottrinde e giurisprudenzide) di dcune dausole di
gaazia genedi sui diritti della persona (il diritto d libero sviluppo della persondita (art. 2,
| GG) inteso come liberta di agire e quindi di inizigiva estesa anche d campo del rapporti
economici) e di taune liberta fondamentai (ddla liberta di scdta dela  professone, garantita
ddl’'at.12 GG.,, dlalibertadi impresa e di iniziativa economica privata).

In dtre pardle, ddl'interpretazione sstemdtica de principi sulle liberta, ddle regole sulla
digribuzione delle competenze e de parametri rdativi dl’ organizzazione ddla forma di Stato
federde |’ esperienza tedesca ha ricavato un sstema di principi e di regole che hanno definito
e precisato il ruolo dell’ economia nella Legge fondamentae tedesca *.

Nel’' esperienza codtituzionde spagnola, il diritto codtituzionale dell’economia § € sviluppato
atorno dle garanzie de diritti economici ed dle regole sul ripato delle competenze tra lo
Sao e le comunita astonome In paticolare, il dibatito scientifico e |'egperienza
giurisprudenzide hanno avuto ad oggetto, da un lao, I'interpretezione ddla garanzia relativa
dla “liberta di impresa nd quadro dell’economia di mercato” (at.38) e ddl'dtro, I'eseges
de criteri che definiscono il riparto delle competenze tra lo Stato e le comunita autonome. Sul
versante ddl’organizzazione datde, il hbilandamento tra il dinamismo impodo da un
regiondismo differenziato ed il vadore ddl’unita che implica in primo luogo la tendenzide
uniformita dello sviluppo economico dd paese, s trova espressamente codificato ndl’ art.138
Cod. dd 1978 a send dd qude “lo Stato garantisce la redizzazione dd principio di
solidarieta vegliando sull’ingaurazione di un’equilibrio economico adeguato e giudo tra le

diverse parti de territorio spagnolo”.

1 Per una ricostruzione del dibattito sulla Wirtschaftsverfassung tedesca si rinvia a L. Cassetti, Stabilita
economica e diritti fondamentali.L’ euro ela disciplina costituzional e dell’ economia, Torino, 2002.
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In Itdia prima ddla riforma dd titolo V, parte Il, dela Codtituzione repubblicana un nucleo
consgente dd diritto cogtituzionde del’economia s € sviluppato atorno d dibattito sulla
copertura codtituzionde ddla tutdda dd mercato concorrenziae, dopo che la legge nazionde
antitrus n.287 dd 1990 aveva definito le sue radici culturdi nd vincolo interpretativo a
principi  comunitari eaborati ddla Commissone e ddla Corte di giudizia (ndl’ goplicazione
ddle regole antimonopolistiche poste dd Trattato CE) e ndla diretta atuazione dd diritto di
iniziativa economica privata garantito dall’ art. 41 Cost. 2.

La riforma dd regiondismo itdiano gore nuovi orizzonti d  diritto  codituzionde
dell’economia che s aricchisce per effetto delle regole che definiscono il nuovo riparto  delle
competenze tra lo Stato e le regioni in materia economica. Abbiamo gia ricordato in gpertura
I'ampiezza e la diversa natura di questi precetti che per la prima volta affollano di termini e di
parametri economici la Codtituzione repubblicana: 9 trata ora di precisare, dla luce delle
argomentazioni  utilizzate nella sentenza n. 14 di quest’anno, le prospettive interpretative di
dcunedi qudle nozioni.

In veita gli effetti di questo aricchimento dd linguaggio codtituzionde ndl’ esperienza
itdiana non hanno tardato a rifletters sulla giudizia codituzionde |la Corte appare oggi
sempre piu coinvolta nela deicata interpretazione di nozioni economiche ed il suo
indispensabile contributo  interpretativo € dedinato in  prospettiva a fare chiarezza sl
significato di quel parametri nel sindacato sulle scelte economiche del legidatore®.

2. La problematica dilatazione della riserva allo Sato della “ tutela della concorrenza” .

Con la sentenza n.14 di quest’anno la Corte ha compiuto I'apprezzabile sforzo di definire il
ruolo e I'ampiezza ddla tutela della concorrenza, riservata alo Stato dal’art.117, co.2, lett.e)
Cost.*.

Tde operazione interpretativa 9§ fonda sulla comparazione con la normativa comunitaria sulla
concorrenza: cosi come le regole in maeria di auti dle imprese sono parte integrante dela
politica comunitaria ddlla concorrenza, anche la competenza codituzionde sulla tutda dela
concorrenza abilita 1o Stato ad intervenire direttamente sul mercato ed a perseguire drategie

2 Gli esiti di questo dibattito sono stati ricostruiti, da ultimo, nel saggio di L. Buffoni, La “tutela della
concorrenza” dopo lariforma del titolo V: il fondamento costituzionale ed il riparto di competenze legislative,
in Leistituzioni del federalismo, 2003, 345 ss., a quale s rinviaper ulteriori riferimenti bibliografici.

3 Per um analisi dei profili tecnici ed economici di alcune recenti decisioni della Cortein materiadi politica
energeticav. S. DaEmpoli-A. Sterpa,La Corte costituzionale eil federalismo energetico, inwww.federalismi.it,
n.3/2004.

* sull’inquadramento della “tutela della concorrenza® tra le competenze trasversali non riconducibili alla nozione
tradizionale di “materia’, v. A.D’Atena, Materie legislative e tipologie delle competenze, in Quad.cost.,
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di sviluppo indudride. La stessa collocazione della tutela della concorrenza accanto dle dtre
competenze in materia di  politica economica (moneta, tutda de rispamio e mercdi
finanziari, dgema vautaio e contabile, perequazione ddle risorse finanziarie) eenceate
dl'interno dd medesmo comma 2, lett.e) ddl’at1l7 Cod. confermerebbe, secondo
I'interpretazione  ggemdica fornita ddla Corte, il ruolo “dinamico” ddla tutda ddla
concorrenza. In dtre parole, la contestude collocazione nd medesmo precetto cogtituzionde
(art. 117, c2, lette Codt.) di dcune parole-chiave del’economia (moneta, tutda dela
concorrenza, tutdla dd risparmio e mercati finanziari) suggeriscono dla Corte  di qudificare
la tutdla ddla concorrenza come “una ddle leve dedla politica economica satde’: in quanto
srumento di politica economica, la tutela della concorrenza “non pud essere intesa soltanto in
Senso datico, come garanzia di interventi di regolazione e riprisino di un equilibrio perduto,
ma anche in qudl’accezione dinamica, ben nota d diritto comunitario, che giudifica misure
pubbliche volte a ridurre squilibri, favorire le condizioni di un sufficiente sviluppo dd
mercato 0 ad instaurare assetti concorrenzidi”.

Sulla base di questa accezione “dilatatd’ della tutedda ddla concorrenza, che finisce per
legittimare interventi diretti dello Stato volti a promuovere dtivamente, oltre che a difendere,
I assetto concorrenzide dd mercato, la Corte “ritaglid’ il proprio Sndacato.

Gli interventi dello Stato a tutdla e promozione dela concorrenza sono legittimi nella misura
in cui perssguono findita che attengono dlo sviluppo ddl'intero paese. In dtre parole,
Iintervento datde 9 giudifica “per la sua rilevanza macroeconomica’: appartengono invece
dla competenza legidativa concorrente e resdude ddle regioni “gli interventi  Sntonizzati
aulla redtd produttiva locae’. Spetta a giudici codituziondi, a quai resta ovviamente
precluso il sndacato sul merito delle scdte legidative, la verifica in ordine a presupposti S
guadi § fonda l'intervento datde il sndacato 9 riferisce dla “raziondita de presupposti” ed
dla “proporziondit® del'intervento sade’ °. Sulla base di  questa interpretazione
“dinamicad’ ddla competenza datde a difesa ddla concorrenza ed applicando le regole sul
dndacato di ragionevolezza ddle norme legidative sospettate di ledere le competenze
regiondi (artt.117 e 118 Cogt.) la Corte ha dichiarato legittime le norme censurate reative dle
misure di sostegno dedtinate d “Fondo di mutudita e solidarieta per i rischi in agricolturd’
(art.52, comma 83, della legge n.448 del 2001), a contributi riservati a settori produttivi del
tessle, del’abbigliamento e cdzaturiero (at59, legge n.448 dd 2001) nonché dle

n.1/2003, 15 ss; L.Cassetti, Potestd legislativa regionale e tutela della concorrenza (10.12.2001), in
www.federalismi.it
® Cortecost., sent. 13.1.2004, n.14, punto 4 del considerato in diritto.
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agevolazioni per le aree svantaggiate (art.60, c.1, lettera d) della legge n.448 del 2001) ed dle
regole sul finanziamento di nuovi paiti teritoridi e contretti di programma riguardanti  taluni
settori produttivi (agrodimertare e pesca) (art. 67 dellalegge n.448 del 2001).

| passaggi argomentativi della sentenza che qui 9§ commenta presentano talune ombre, sa per
cio che riguarda la ricogruzione della competenza datde a difesa della concorrenzidita del
mercato, sa per le regole sul Sndacato di ragionevolezza ddl’intervento legidativo datde
con le quai la Corte tenta di recuperare margini di controllo sulla ragionevolezza ddle
diverse scelte di politica economica sottoposte d suo esame.

In verita, la qudificazione dinamica ddl’intervento datde a tutda ddla concorrenza s fonda
su un confronto ingppropriato con la politica comunitaria della concorrenza,

Nel sgema comunitario le norme sugli aiuti di sato ale imprese (Artt.87-89 TCE) hanno una
funzione complementare rispetto a  divieti antitrust (intese vietate e auso di posizione
dominante di cui agli att8l sSTCE): mentre i divieti antimonopolio colpiscono i
comportamenti collusvi delle imprese, I'at.87, co. 1 TCE impone agli Stati il divieto di
erogare auti dle proprie imprese. DA momento che anche le politiche economiche degli Stati
devono essere condotte conformemente a principio di un’economia di mercato aperta e in
libera concorrenza (art. 4, 1 TCE), I'erogazione di aiuti da parte delle auorita datdi € in via
di principio vietata giacche ritenuta in grado di influire, fasandola, sulla dinamica ddla
concorrenza nel mercato europeo’.

Il divieto di aiuti non ha carattere assoluto e inderogabile: lo stesso art.87, n.2 TCE denca,
infatti, talune categorie di auti che sono compatibili con il mercato concorrenzide. S tratta di
auti con findita socidi (concess a consumatori), di auti erogabili in presenza di particolari
congiunture (cdamita naturdi) ovvero dedtinati ad aree geografiche ben ddimitate (aiuti dlo
sviluppo economico del Laender ddl’ex Germania est). Le findita che sorreggono queste
deroghe d principio generde dd divieto degli auti di Stato sono di carattere economico-
socide del resto la palitica della concorrenza € una delle palitiche di una Comunita che g
propone di promuovere, mediante I'idituzione di un mercato comune e di un'unione
economica e monetaria, uno sviluppo armonioso, equilibrato e sostenibile, un devato livelo
di occupazione e di protezione socide, la parita tra uomini e donne, una crescita sostenibile
non inflazionigica, un eevato livdlo di protezione ddl’ambiente e il miglioramento ddla
gudita di quest’ultimo, il miglioramento dd tenore e dela qudita ddla vita, la coesone

economica e socide e lasolidarietatragli Stati membri (art.2 TCE).

® Cfr.U. Dragetta— V. Parisi, Elementi di diritto dell’ Unione europea, Parte speciale,ll diritto sostanziale,
Milano, 2003, 141; G. Tesauro, Diritto comunitario, Padova, 2003, 718 ss..
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Accanto agli auti dichiarati dal Trettato competibili con il mercato concorrenzide vi sono
poi gli auti che “possono” essere dichiarati compatibili sulla base di una scdta discrezionde
della Commissione che di volta in volta & chiamata a decidere in ordine dla loro compatibilita
con il funzionamento del mercato europeo.

Queste misure di sostegno “potenzidmente  compatibili” g fondano saulla scdta di
promuovere lo sviluppo economico nelle regioni meno sviluppate (art.87, n.3, lett.d ovvero
di promuovere la cultura e la conservazione dd patrimonio (lett.d) o ancora di sostenere
determinati  settori produttivi che versano in particolari difficolta di natura Strutturale (lett.c).
Anche per quedta categoria di auti le idituzioni comunitarie introducono nel funzionamento
dd mercato una serie di correttivi d fine di sdvaguardare interess di natura culturde o
socide. Questo tipo di interventi “diretti” sul mercato concorrenzide europeo sono dunque
findizzati d perssguimento da pate ddle idituzioni comunitarie di una serie di obiettivi di
politicaregionae, sociae, di sviluppo delle aree depresse, di politicaindustride’.

Diveeso e il ruolo dela concorrenza e ddle politiche di sodegno dle imprese nela
dimensone datae.

Nel mercato nazionde le misure di sostegno (benefici fiscdli, erogazione di contributi, etc) a
settori produttivi rientrano tra le scelte di politica economica che, in quanto dirette a singole
categorie di imprese sono potenziamente lesve della concorrenza nel mercato interno e sono
quindi soggette d controllo dell’ Autorita garante della concorrenza e dd mercato  che
annovera tra i suoi poteri anche quello di segnalare d governo e d parlamento le dstorsoni d
funzionamento concorrenzide dd mercato introdotte da legidaore o dal’amministrazione,
siastatae cheregionae (artt.21 e 22, legge n.287 del 1990)°.

De criteri utilizzati dal’ Autorita ndl’ambito de poteri conaultivi ha fatto tesoro la stessa
Corte codituzionde quando ha censurao le scdte dd  legidatore regionde reative
dl’organizzezione ddle agenzie di viaggio. | giudic codituziondi hanno infetti  dichiarato
incodituziondi le norme regiondi che prevedevano vincoli nella gestione ddle agenzie
nonché un duplice regime di autorizzazioni (richieste per I'apertura delle sedi periferiche e per
I'agenzia principde): tai vincoli sono appars dla Corte lesvi ddla libeta di inizidgiva
economica garantita (art4l Cost) e dd divigo di porre ingiudificati odtacoli dla libera

circolazione ddle persone e dele cose tra le regioni nonché dd divieto di limitare il diritto d

’ Sottolinea G.Tesauro, Diritto comunitario, cit, 742 ss., che il potere discrezionale di cui gode la Commissione
nel valutare la compatibilita di questi aiuti € tale da convogliare questi interventi pubblici della Comunita verso
obiettivi di politicaindustriale che siano di voltain volta compatibili con gli interessi comunitari.
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lavoro in quaungue parte del territorio nazionde (art.120 Cogt.). Sulla base dd combinato
disposto delle garanzie poste dagli artt. 41 e 120 Cog. la Corte ha ricavato “una nozione
unitaria di mercato che non consente la creazione di atificiose bariere dl’espanders
ddl'impresa e d diritto di questa di cdibrare le proprie drutture organizzative sulla propria
capacita produttiva’: e evidente che in quedta ricogtruzione la Corte ha colto e vaorizzato la
prospettiva dinamica ddl’iniziativa economica intesa come libeta di concorrere dl’interno
del mercato nazionde®.

Dopo la riforma dd titolo V, la tutda ddla concorrenza risulta essere un parametro
codituziondizzato dl'interno dele norme sul ripato ddle competenze Stato-regioni: in
qudita di titolare dela funzione di tutda dell’assetto concorrenzide dd mercato lo Stao e
tenuto a rispetto di quel valore e deve pertanto asteners ddl’introdurre, per via legidativa o
amminidrativa, regole in contrato con il funzionamento concorrenzide de  mercao
nazionadle. In questo nuovo quadro codituzionde le leggi, Satai e regiondi, che introducono
meccanismi e regole in grado di produrre dterazioni della concorrenza nel mercato possono
essere Sndacate ddla Corte codtituzionde dla luce del parametro che riserva dlo Stato la
funzione di tutelare la concorrenza (art.117, comma 2, lett.e Cost.).

Poiché le digposzioni legidative datdi sugli auti dle imprese sono potenzidmente in grado
d dteae a vantaggio ddle impree beneficiarie gli equilibri dd mercaio di riferimento,
quelle stesse misure di sostegno potrebbero essere dichiarate incostituzionali*®.

In verita, essendo la tutdla della concorrenza inserita dl’interno di un parametro che definisce
il regime ddle competenze Stato-regioni, I'incodituziondita dovrebbe essere pronunciata
tutte le volte che la legge datde censurata dtera gli equilibri concorrenzidi dd mercato ed
interviene in assenza di presupposti che legittimano I'esercizio di dtre funzioni o competenze
risarvate dlo Stato (ddl’art.117, comma 2 Cost.) o che consentono |'adozione di una
normativa statale di principio (nelle materie elencate ddl’ art.117, comma 3 Cogt.).

8 L'at. 21, 1.n.287 del 1990 consente all’Autorita di segnalare le situazioni distorsive della concorrenza
determinate da norme di legge, di regolamenti o da provvedimenti amministrativi generali; I’art.22 consente
invece all’ Autorita di segnalare le distorsioni derivanti da proposte di legge in corso di approvazione.

° Cosi Corte cost., sent. 6.11.1998, n.362, punto 5 della motivazione in diritto: sul valore del parametro costruito
attorno agli artt.41 e 120 Cost. v. L.Cassetti, La liberta di iniziativa economica privata e il mercato delle agenzie
di viaggio, in Gazzetta giuridica Giuffre-Italia Oggi, n.13/1999; v. anche e sentenze nn.54 e 339 del 2001 con le
qguali la Corte ha dichiarato illegittimi i regimi autorizzatori imposti dalle leggi regionai (Sardegna, Abruzzo e
Veneto) con riferimento all’ apertura di nuovefiliali e succursali delle agenzie di viaggio.

19 E' Jaconclusione di G.Corso, La tutela della concorrenza come limite della potesta | egislativa (delle regioni e
dello Stato), in Diritto pubblico, 2002, 997, che annovera trale alterazioni della concorrenzialita del mercato non
solo le scelte dello Stato che agisce in veste di operatore economico, ma anche dello stato che esercita
prerogative dei pubblici poteri, sottoponendo a licenze, autorizzazioni, concessioni, abilitazioni, licenze una serie
di attivita economiche che potrebbero essere svolte liberamente, in assenza di interessi pubblici antagonistici
dotati di una qualche consistenza (ivi, 999).
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In effetti, quando lo Stato introduce un regime fiscde differenziato o idituisce fondi di
finanziamento per determinate categorie di imprese, per Specifici settori produttivi 0 per
definite are geografiche dd peaese interviene “direttamente” sugli equilibri del  mercato
elaborando drategie di politica economica Quando dunque lo Stato interviene sul mercato
atraverso gli auti dle imprese compie scete di politica economica, di politica indudtride, di
politica socide, di politica occupazionde il cui impatto sulla concorrenzidita de mercato
nazionde non solo continuerd ad essere monitorato dal’ Autorita antitrust, ndl’ambito del
poteri consultivi, ma potra dtres essere oggetto del sindacato della Corte, sotto il profilo
dell’eventude violazione dd vaore ddla concorrenzidita dd mercato operata in assenza di
dtri titoli che giudifichino I’ intervento datde.

Poiché dunque gli auti, esattamente come accade ndl’ordinamento comunitario, S
inseriscono dl’ interno di Strategie di politica indudtride ovwvero di politica occupazionde, la
violazione dela tutdla della concorrenza potra essere “compensatd’ 0lo ddla posshilita di
ricondurre qud tipo di intervento dtatade ad un ben preciso titolo (competenza trasversale,
funzione o materia) che legittimi I intervento medesimo.

Quando, ad esempio, I'auto € riconducibile dla caegoria de benefici findizzai dla
promozione ddlo sviluppo tecnologico ddle imprese (rinnovamento de cicli  produttivi,
riconversone indudriae, informatizzazione dei process di produzione, sviluppo dele nuove
tecnologie applicabili a process produttivi etc.), sara la Corte a dover gabilire se I'intervento
dsatale sa coerente con il riparto dele competenze legidative dd nuovo art.117, che nd suo
comma 3 annovera tra le materie di competenza concorrente quella dd  “sostegno
al’'innovazione nal settori produttivi”.

Se invece l'auto non € findizzato in via exdudva dla promozione ddl’innovazione
tecnologica ma € rivolto ad un determinato settore produttivo, i margini di manovra
ddl’'intervento dtatde dovrebbero essere vautati dla luce ddle nuove competenze resdudi
Settanti  dle regioni sulle maerie ddl’indugtria, dd  commercio, ddl’atigianato e dd
turismo.

Seguendo questo percorso argomentativo la Corte avrebbe dunque potuto giudtificare gli
interventi datali relativi dle sovwvenzioni dedinate a settori  produttivi - specificl (calzaturiero,
abbigliamento e tessle) (at.59, legge n448 dd 2001) e gravanti sul fondo nazionde per
I'innovazione tecnologica (art.14, legge n.46 dd 1982), non gia sulla base dela generica

“dimensone macroeconomica del’intervento”, ma avrebbe potuto “sdvare’ qud tipo di
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intervento in nome del potere statde di dettare norme di  principio in materia di “sostegno
al’innovazione nei settori produttivi” (art.117, comma 3 Cost.)*.

Seguendo questa impostazione, la Corte non avrebbe dilatato la nozione di tutda della
concorrenza fino a ricomprendervi gli interventi di sodegno e di auto, che sono invece
potenzidmente lesvi della concorrenzidita dd mercato, ed avrebbe d tempo sesso evitato
d invocare il parametro ddla “rilevanza nazionde’ ddla tipologia di intervento di sostegno
dleimpree.

2.1. Dilatazione della tutela della concorrenza e sindacato sulle scelte di politica economica
Veniamo cos ala seconda parte della motivazione in cui la Corte tenta di recuperare spazi d
controllo sulle scdte legidative di politica economica, ben consapevole del fatto che “una
dilatazione massma di tae competenza (tutela della concorrenza) che non presenta i caratteri
d una materia di estensone ceta, ma qudli di una funzione esercitebile sui piu divers
ogoetti, rischierebbe di vanificare 1o schema di ripato ddl’at.117 Cost. che vede attribuite
dla potesta legidaiva resdude e concorrente dele regioni materie la cui disciplina incide
innegabilmente sullo sviluppo economico™?,

La Corte, dunque, preoccupata del rifless negaivi sulla competenze legiddive regiondi
derivanti dalla propodta interpretazione estensva del poteri datdi a tutela della concorrenza,
tenta di ddimitare | confini dele scdte legidaive che incidono sul  meccanismo
concorrenzide dla luce dd parametro dela rilevanza macroeconomica e quindi nazionde
ddl’'intervento pubblico. Tde rilevanza dovrebbe essere di volta in volta verificata ddla
Corte, sotto il profilo dellaragionevolezza e ddlla proporziondita

Nel compiere questo passaggio interpretativo la Corte sembra in effetti riesumare il parametro
ddl’ interese nazionde. Sotto le mentite spoglie dela “rilevanza macroeconomica’ dell’ auto
dade 3 cda in redta il paametro ddl'interesse nazionde dla luce dd qude i giudic
codituziondi sono in grado di sndacare |'eventude invadone ddle competenze legidative

regiondi su materie economiche che potrebbero ragionevolmente comprendere a loro interno

11 Nel compiere questo tipo di valutazione |a Corte avrebbe dovuto chiarire se, ed in quale misura, la normativa
statale censurata poneva effettivamente norme di principio: in linea generale appartengono alla categoria dei

principi riservati a legislatore statale le norme che impongono la continuita del beneficio accordato, la
compatibilita con la disciplina comunitaria in materia di aiuti di stati, le norme che definiscono i controlli sulla
gestione del beneficio accordato ovvero quelle che individuano i soggetti titolari del medesimo.

12 Cosi Corte cost. sent.n.14 del 2004, cit, punto 4 del Considerato in diritto.
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e quindi, giudificare I'adozione di misure di sostegno ovvero di correttivi dedtinati  ad
incidere sul funzionamento del mercato regionde™.

E difficle nascondere le peplessta che tde parametro suscita 1l ricordo de  primi
cinquantanni  di regiondismo, che ha viso la traormazione ddl’interesse nazionde da
oiginaio limite d meito a limite di legttimita dele competenze legiddive regiondi, e
ancora sufficientemente vivo e nitido: e difficile escludere che la rilevanza macroeconomica
dell’intervento pubblico, non potendo essere di volta in volta misurata ddla Corte dla qude e
precluso il dndacato nd meito dela scdta legidativa di politica economica, possa
trasformars  in un parametro assolutamente  Sfuggente e dunque suscettibile di essere
utilizzato a svantaggio ddla vdorizzezione ddle competenze concorrenti e resdudi
riconosciute dle regioni dd nuovo Titolo V su materie che atengono a governo
dell’ economia

L'unico correttivo che forse potrebbe “irrobustire” le motivazioni delle decisoni della Corte
gquando e chiamata a vautare la proporzondita del’intervento pubblico ndl’economia
concorrenziale potrebbe essere dato dal ricorso a poteri istruttori®. E', infatti, evidente che la
vaenza macroeconomica e, dunque, il rilievo nazionde di una sceta legidaiva potrebbero
essere piu consapevolmente vautati sulla base di dati atidtici, di daborazioni recenti di
andid economiche e di dtre fonti di prova, ddle qudi potrebbe emergere il “red€’ peso de
Settore  produttivo  interesssto  ddl’intervento  pubblico rispetto  agli  equilibri  complessivi
dell’ economia nazionde.

S potrebbe dunque pensare che lo scrutinio sulla ragionevolezza delle misure legidative di
sogtegno, invocato ddla Corte come “contropartita’ della scelta di condderare gli aiuti ale
imprese naziondi come interverti a tutdla e promozione ddla concorrenza, presenta un
notevole margine di gpprossmazione, che potrebbe essere solo in minima parte colmato dd
ricorso sstematico dle ordinanze idruttorie,

E owio che questo tipo di problemi non sarebbero emers, se solo i giudia codituziondi
avesso evitato di agppiattire la tutela dela concorrenza sulla politica comunitaria ddla

concorrenza.

13 Cfr. F.Sacco, Competenze statali trasversali e potesta legislativa regionale: un tentativo di razionalizzazione
(a proposito della “tutela della concorrenza”) della Corte costituzionale, (4 febbraio 2004) in www.
associazionedei costituzionalisti.it

14 Ai sensi dell’art. 12, delle Norme Integrative per i giudizi davanti alla Corte costituzionale, la Corte dispone
con ordinanza dei mezzi di prova che ritenga opportuni e stabilisce i termini e i modi da osservare per
I'esecuzione; I'art.13 delle N.I. definisce quindi le modalita procedurali con le quali il giudice per I'istruzione
procede allaraccoltadelle prove.
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3. Intervento diretto sul mercato e legge nazionale antitrust.

In veita, la scdta dela comparazioneequiparazione tra la politica della concorrenza
comunitaria e la tutda nazionde ddla concorrenza intesa come drumento dinamico di
politica economica gppare discutibile anche sulla base dd confronto con la filosofia antitrust
che sostiene la stessa legge n. 287 del 1990.

Il vincolo interpretativo posto dal legidatore itdiano (art.1l, comma 4, legge n.287 ded 1990)
ne confronti della disciplina comunitaria antitrust S riferisce unicamente dl’ gpplicazione de
divigi in materia di intese, auso di poszione dominante e concentrazioni cosi come daborati
nela prass ddla Commissone e ndla giurigorudenza della Corte di giudizia Il controllo
ugli auti di dao dle imprese era e reta una competenza accentraa ndle mani dedla
Commissone che la gedtisce d fine di coordinare e armonizzare la politica della concorrenza
con le dtre politiche comunitarie (politiche indudridi, regiondi, sviluppo e coesone
€conomico-sociae etc.).

La legge nazionde antitrust codituisce la sntes di due opposte visoni della concorrenza.
Mentre la proposta di legge presentata dd sen. Rosd, identificava la tutda antimonopolistica
con la tutda dd consumatore e quindi immaginava un Sdema di controllo giurisdizionde
(isrvato  dla Corte d'gopello), il dissgno di legge presentato  ddl’dlora  Ministro
dell’Industria Battaglia proponeva invece I'atribuzione di poteri discreziondi ad un’ Autorita
amminidraiva e un'interpretazione dadica da divieti in materia di intese e di concentrazioni,
in linea con |a politica comunitaria della concorrenza.

La legge n.287 del 1990 e espressione di una soluzione di compromesso che appare lontana
tanto ddla prospetiva, esclusvamente soggettiva, ddla difesa degli  interess  dd
consumatore, quanto dala discreziondita con la quae la Commissione europea gpplica i
divieti antitrust comunitari.

L'at.l dela legge suddetta richiama, de resto, non gia la tutda dd consumatore, ma
I'attuazione de diritto di iniziativa economica privata garantito ddl’at4l Cod., che da
copertura codituzionde dle regole naziondi antitrust’®; inoltre, la scdta di affidare ad
un’Autorita grutturdmente  indipendente dd  circuito ddl’indirizzo politico il controllo sulle
formazioni di potere economico privato che derivano da intese collusve, ddl'abuso di

15 Cfr. L. Cassetti, La cultura del mercato tra interpretazioni della Costituzione e principi comunitari, Torino,
1997, 233: il richiamo all’art.41 Cost. va interpretato nel senso che il principio di liberta economica contenuto
nel primo comma dell’art.41 deve ritenersi comprensivo del mantenimento della struttura concorrenziale del
mercato; G. Rossi, Relazione, in AA.VV., Linee per una legislazione antimonopolistica in Italia, in Dir.econ.,
1988, 1, 319 ricordava peraltro che I’unico problema dell’ antitrust dovrebbe essere quello di salvaguardare la
struttura concorrenziale del mercato, dal momento che il bilanciamento fra interessi economici e interessi sociali
(ivi inclusaladifesadel consumatore) appartiene piuttosto alla discrezionalita delle scelte politiche.
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posizione dominante e ddle concentrazioni non € andata nella direzione di codtruire una
politica della concorrenza

In effetti, anche nelo svolgimento dd controllo sulle concentrazioni I’ Autorita nazionde
antitrust non utilizza un potere discrezionde di intervento sulla dinamica de mercato e non é
in grado di pianificare e di conformare la druttura dd medesmo. In effetti, I'unico “tributo”
pagato nd corso ddl’ gpprovazione parlamentare ddla legge antitrust dla teoria del controllo
antimonopoligico come strumento di politica economica € contenuto nell’at.25 della legge
n287 dd 1990. Tde digposzione dtribuisce infati d Congglio dad minidri il potere di
fissare i criteri in base @ qudi I’ Autorita potrebbe in via eccezionde autorizzare, in presenza
di rilevanti interess generdi dell’economia nazionde e ndl’ottica ddl’integrazione europea,
operazioni di concentrazione dtrimenti vietate. Anche in questi ced, perd, |'Autorita
mantiene la posshilita di prexcrivere tute le misure necessrie per il rigtabilimento di
condizioni di piena concorrenza entro un termine prefissato. E' evidente che gli spazi per la
decisone “politica’ sulle limitazioni ddla concorrenzidita dd  mercato nazionde Sono
dquanto remoti: € dd resto richieta la previa attivazione dd governo che deve autorizzare le
concentrazioni vietate e quelle sesse deroghe sono comunque soggette a ben precis limiti
tempordi definiti dal’ Autorita antitrust.

Riesce dunque assa difficle immaginare, anche dla luce ddla druttura e delle competenze
riservate ddla legge dl’ Autorita antitrust, la tutedla della concorrenza in chiave di intervento

diretto volto a“ conformare’ la struttura dd mercato.

4. Tutela della concorrenza in senso dinamico e regolazione.

Al in generde, la tutda dela concorrenza ndl’ accezione dinamica, piu volte richiamata dala
sentenza che 9§ commenta, 9 riferisce agli interventi di promozione e di sostegno ddla
medesima, interventi che gppartengono ala regolazione economica.

L’'induzione owvero la promozione de meccanismo concorrenzide presuppone settori di
mercaio aventi caratteridiche tai da rendere inefficace o insufficiente il contrallo antitrust a
difesa ddla concorrenzidita del mercato: in questi cas la promozione della concorrenza in
seno dinamico e garattita ddla regolazione. L'”indaurazione di assetti  concorrenzidi”
oweo “la predisposzione ddle condizioni per un sufficiente sviluppo dd mercao” sono
dunque funzioni che appartengono ala regolazione economica.

Regolazione e tutda antitrust operano con drumenti totamente differenti: la regolazione
interviene d fine di creare o favorire le condizioni necessxie per la concorrenzidita di

mercati in via di liberdizzazione, nei qudi la concorrenza € assente 0 scarsamente operante,
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ed e dunque uno drumento didinto ddla tutda antitrust che s limita a vidae i
comportamenti anticoncorrenziali ed aripristinare le regole violate™,

La regolazione € un controllo continuo e concentrato che le autorita pubbliche svolgono sul
mercato mediante I'imposizione di vincoli di comportamento rivolti agli operatori priveti; le
scelte regolative esprimono soluzioni di politica economica che riguardano determinati - settori
di mercato. La regolazione, dunque, in quanto “scdta politica’ flessbile € modulabile nd
tempo, anche in relazione ai costi ed a benefici che &in grado di produrre .

Ne nuovo quadro ddle competenze definito ddla riforma codituzionde dd regiondismo le
scedte che attengono dla regolazione di  settore dovrebbero mantenere | tratti e le
cadterigiche che |i didinguono dagli interventi a tutda dela concorrenza ndle forme
definite ddla legge nazionde antitrust e dovrebbero piuttosto confrontars con gli Spazi di
politica economica che sono consatiti dle regioni nel’esercizio di tdune competenze
legidative che coinvolgono ambiti e settori produttivi interessati  dall’ intervento  pubblico di
tipo regolativo™®.

Le soluzioni che atengono dla regolazione di taduni settori di mercato (es. comunicazione,
sarvizi pubblici locdi, servizi in via di liberdizzazione) dovrebbero infaiti essere ripensate
dla luce dd nuovo ripato delle competenze tra lo Stato e le autonomie regiondi: in questo
conteto S potrebbe giungere ad un hbilanciamento equo tra I'esigenza di uniformita de
mercato nazionde, garantita da autorita di regolazione satdi, e la vaorizzazione delle risorse
e ddle draegie economiche eaborate ddle regioni nell’ambito delle proprie competenze
legidative®.

16 s.Cassese, L'energia elettrica nella legge costituzionale n.3/2001, in www.federalismi.it esclude che la
liberalizzazione del mercato dell’ energia possa essere ricondotta alla nozione della tutela della concorrenza; sulla
dimensione dinamica della tutela della concorrenza, v. M. D’ Alberti, Audizione del 5 dicembre 2001, Senato
della Repubblica, | Commissione permanente, Indagine conoscitiva sugli effetti nell’ ordinamento delle revisioni
del titolo V della parte 11 della Costituzione, il quale precisa che I’ espressione “tutela’ va oltre la mera difesa
degli equilibri concorrenziali: sulla base di questa concezione “dinamica’ L.Buffoni, La “tutela della
concorrenza”, cit.,, 376, ritiene che allo Stato spetti non solo la competenza per interventi a difesa del
mantenimento di condizioni di concorrenzialita in nercati gia liberaizzati (ad es. nel settori del commercio,
dell’industria e del turismo), ma anche interventi di promozione della concorrenza laddove questa fatica ad
affermarsi per la presenza di monopoli naturali (nel caso della produzione, trasporto e distribuzione nazionale
dell’ energia, del trasporto locale e dell’ ordinamento della comunicazione).

17 sulla distinzione tra regolazione e tutela della concorrenza mediante regole antitrust v. J.J. Montero,
L’ intervento pubblico nelle telecomunicazioni. Antitrust v. regolazione?, in Riv.it.dir.pubbl.com., 2003, 437, ed
ivi ulteriori riferimenti dottrinali. Sugli effetti della regolazione di settore rispetto agli equilibri concorrenziali dei
mercati v. Autorita garante della concorrenza e del mercato, Relazione annuale, Roma, 2003, Capitolo II-
Regolazione dei mercati e concorrenza, inwww.agcm.it

18 Sulle modalita e le forme di questo confronto Stato-regioni sulle scelte attinenti alla regolazione di settore si
rinviaa L.Cassetti, Potesta | egislativa regionale e tutela della concorrenza (10.12.2001), inwww.federalismi.it

19 Nella sentenza 16.3.2001, n.65 la Corte ha del resto sottolineato il fatto che anche le regioni possono essere
“interpreti del principio del libero scambio nelle materie di loro competenza’ e possono quindi elaborare linee di
indirizzo intese anon deprimere il valore delle risorse naturali che costituiscono patrimonio pubblico.
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