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Sulle disposizioni della «Direttiva servizi» in tema di libertà di stabilimento e libera prestazione dei servizi (a margine di una recente sentenza della Corte di giustizia europea)
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1. Premessa

La decisione della Grande Sezione della Corte di giustizia dell'Unione Europea del 16/6/2015 nella causa C-593/13 fa seguito alla sentenza n. 5213/2013 del Consiglio di Stato con la quale è stato disposto il rinvio pregiudiziale alla Corte al fine di ottenere la corretta interpretazione della normativa comunitaria (artt. 49 e 56 TFUE; artt. 14 e 16 direttiva 2006/123/CE, c.d. "Direttiva Servizi") e verificarne la compatibilità con la normativa nazionale, in particolare l'art. 64, comma 1, DPR n. 207/2010. 
La vicenda contenziosa avanti al Giudice amministrativo italiano era nata dalla proposizione, avanti al Tar del Lazio, di tre ricorsi (successivamente riuniti nella fase di appello) da parte di una S.O.A. con i quali la suddetta norma regolamentare veniva impugnata nella parte in cui imponeva che la sede legale delle Società Organismo di Attestazione dovesse essere nel territorio della Repubblica. Secondo la ricorrente, tale disposizione risultava in contrasto con i principi di diritto dell’Unione in tema di libertà di stabilimento e di libera prestazione dei servizi e, comunque, con i principi di necessità e proporzionalità. 
Secondo le Amministrazioni statali resistenti, invece, le SOA erano soggette a regime autorizzatorio, oltre che a stringenti controlli da parte dell'Autorità di vigilanza, e svolgevano una funzione pubblica di certificazione che sfocia nell'emissione degli attestati di qualificazione con valore di atto pubblico. Di conseguenza, la specificità di tale prestazione aveva condotto il Legislatore a restringere i margini concorrenziali trattandosi di società che, partecipando all'esercizio di pubblici poteri, rientravano a pieno titolo nell'ipotesi in cui, secondo il Trattato (art. 51 TFUE), è possibile derogare al principio di libertà di stabilimento. 
Il Giudice adito in primo grado accoglieva in parte qua i ricorsi con tre distinte decisioni e annullava l'art. 64, comma 1, del d.P.R. 207/2010 laddove imponeva che la sede legale delle SOA dovesse essere nel territorio della Repubblica.
Avverso tali decisioni presentavano appello le Amministrazioni statali avanti al Consiglio di Stato, il quale, dopo aver riunito i giudizi, riteneva di dover rimettere alla Corte di Giustizia dell'Unione Europea la questione pregiudiziale in ordine alla compatibilità dell'art. 64 DPR n. 207/2010 con gli articoli 49 e 56 TFUE e con gli artt. 14 e 16 della Direttiva 2006/123/CE, sottoponendo i seguenti quesiti:

“- se i principi del Trattato sulla libertà di stabilimento (art. 49 TFUE) e sulla libera prestazione di servizi (art. 56 TFUE), nonché quelli di cui alla direttiva 2006/123/CE, ostino alla adozione ed applicazione di una normativa nazionale che sancisce che per le SOA, costituite nella forma delle società per azioni, "la sede legale deve essere nel territorio della Repubblica";

- se la deroga di cui all'art. 51 TFUE debba essere interpretata nel senso di ricomprendere una attività come quella di attestazione svolta da organismi di diritto privato, i quali: per un verso, devono essere costituiti nella forma delle società per azioni ed operano in un mercato concorrenziale; per altro verso, partecipano dell'esercizio di pubblici poteri e, per questo, sono sottoposti ad autorizzazione e a stringenti controlli da parte dell'Autorità di vigilanza.” 

La Corte di Giustizia, dunque, veniva chiamata, a quanto risulta per la prima volta, a interpretare e applicare in maniera specifica, alla luce delle disposizioni del TFUE che regolano le libertà in questione, le disposizioni sulla libertà di stabilimento e sulla libera prestazione dei servizi contenute nella “Direttiva Servizi”.
2. Focus sulla «Direttiva servizi»: obiettivi e ambito di applicazione
La Direttiva 2006/123/CE rappresenta indubbiamente un significativo passo avanti in termini di eliminazione degli ostacoli alle libertà di circolazione e di modernizzazione e semplificazione della legislazione
. Il suo testo, frutto di un iter tanto tormentato quanto complesso, contiene ben 118 considerando, la cui lettura è indispensabile per la comprensione del significato e della portata delle norme ivi contenute
. L’iter logico seguito da questi numerosi considerando, che finiscono per rappresentare un insieme di principi ben più corposo dello stesso articolato normativo vero e proprio, parte dalla riconosciuta insufficienza delle disposizioni del TCE in materia di diritto di stabilimento
 e di libera prestazione dei servizi
 ad ottenere gli scopi prefissati, il che rende necessaria un’attività di “eliminazione di numerosi ostacoli”
 attraverso un intervento legislativo comunitario ad hoc. 
In particolare, la Direttiva ha ad oggetto qualunque servizio (inteso come attività economica, non salariata, svolta al di fuori di un rapporto di lavoro subordinato) fornito da prestatori stabiliti in uno Stato membro, dietro corrispettivo economico
 (ad eccezione dei servizi espressamente esclusi)
 ed é finalizzata soprattutto a facilitare le libertà di stabilimento e di prestazione dei servizi nel mercato interno e a migliorare la qualità dei servizi offerti
. 
In primo luogo, le disposizioni della Direttiva riproducono, dunque, il rapporto tra regola ed eccezione che la Corte di giustizia aveva già individuato per le libertà di circolazione e le misure nazionali che limitano tali libertà
. Si può perciò ritenere che, anche per le restrizioni ammesse in termini di principio dalla "Direttiva servizi", gli Stati membri abbiano l’onere di dimostrare in concreto il fondamento delle misure
. 
In secondo luogo, vengono rafforzati i diritti dei destinatari dei servizi, ai quali non possono essere imposti requisiti discriminatori fondati sulla nazionalità o sul luogo di residenza. 

Alla luce di tali obiettivi, il quadro giuridico che la Direttiva aspira a realizzare si basa su un approccio dinamico e selettivo, che consiste nel codificare e nel dare adeguata ricognizione della giurisprudenza della Corte di giustizia relativa alla libertà di stabilimento e alla libera circolazione dei servizi
. Si favorisce così, da un lato, l'eliminazione in via prioritaria degli ostacoli che possono essere rimossi rapidamente, dall'altro, la conoscenza da parte degli operatori economici delle relative implicazioni per quanto concerne i diritti riconosciuti dal Trattato ai fini dell'esercizio delle attività economiche. Pertanto, nel prosieguo della trattazione si esamineranno con particolare attenzione le disposizioni che riguardano più direttamente le due libertà succitate, in considerazione del fatto che l’idea di una piena liberalizzazione dei servizi e della conseguente realizzazione di un assetto concorrenziale del relativo mercato non può prescindere da un “rafforzamento” del diritto di stabilimento e della libera prestazione dei servizi.

3. Il sindacato imposto agli Stati membri sui regimi autorizzatori nazionali.

La Direttiva servizi prevede norme comuni (si ricordano, oltre alle “disposizioni generali”, quelle che sanciscono l’obbligo per gli Stati alla massima semplificazione amministrativa) e norme speciali distinte per lo stabilimento e per la prestazione di servizi. Queste ultime rappresentano il nucleo centrale della Direttiva: alla libertà di stabilimento è dedicato il capo III (artt. 9-15); alla libera prestazione di servizi il capo IV (artt. 16-21).

Il Capo III è rivolto a facilitare l'esercizio del diritto di stabilimento, disciplinando sostanzialmente due profili:

1) i regimi di autorizzazione, intesi come "qualsiasi procedura che obbliga un prestatore o un destinatario a rivolgersi ad un'autorità competente allo scopo di ottenere una decisione formale o una decisione implicita relativa all'accesso ad un'attività di servizio o al suo esercizio"
;

2) i requisiti, intesi come "qualsiasi obbligo, divieto o condizione" imposto da qualsiasi fonte a chiunque voglia accedere o esercitare una determinata attività di servizi
.

Fermo restando che le disposizioni della Direttiva “non si applicano agli aspetti dei regimi di autorizzazione che sono disciplinati direttamente o indirettamente da altri strumenti comunitari”
, tra le previsioni più significative dettate in tema di diritto di stabilimento vi sono senza dubbio quelle che impongono agli Stati membri di passare in rassegna tutta la propria legislazione interna in materia di regimi autorizzatori ed effettuare su di essa un controllo di compatibilità comunitaria. 

Per ogni regime di autorizzazione la Direttiva impone, innanzitutto, di verificare se tale regime non sia discriminatorio ovvero non preveda, direttamente o indirettamente, un trattamento diverso per i prestatori nazionali e per quelli di un altro Stato membro (art. 9).

In secondo luogo, tale regime deve essere fondato su motivi imperativi di interesse generale
 e risultare effettivamente idoneo ad assicurare il raggiungimento dell’obbiettivo cui è preordinato. Come espresso nel 40° considerando della Direttiva servizi, “la nozione di motivi imperativi di interesse generale cui fanno riferimento alcune disposizioni della presente direttiva è stata progressivamente elaborata dalla Corte di giustizia nella propria giurisprudenza relativa agli articoli 43 e 49 del trattato, e potrebbe continuare ad evolvere
. La nozione, come riconosciuto nella giurisprudenza della Corte di giustizia, copre almeno i seguenti motivi: l’ordine pubblico, la pubblica sicurezza e la sanità pubblica ai sensi degli articoli 46 e 55 del trattato, il mantenimento dell’ordine sociale, gli obiettivi di politica sociale, la tutela dei destinatari di servizi, la tutela dei consumatori, la tutela dei lavoratori, compresa la protezione sociale dei lavoratori, il benessere degli animali, la salvaguardia dell’equilibrio finanziario del regime di sicurezza sociale, la prevenzione della frode, la prevenzione della concorrenza sleale, la protezione dell’ambiente”.

Infine, sullo Stato membro ricade l’onere di valutare se l’obbiettivo perseguito non possa essere raggiunto mediante altre misure meno restrittive, cioè quando un “controllo a posteriori interverrebbe troppo tardi per avere reale efficacia”
.

In conseguenza di questa attività valutativa, “numerosi regimi di autorizzazione potranno essere semplicemente soppressi o sostituiti da misure meno restrittive, quali il monitoraggio delle attività del prestatore di servizi da parte delle autorità competenti, o la presentazione da parte del prestatore di servizi di semplici dichiarazioni (che non costituiscono un regime di autorizzazione). In tali casi, il mantenimento dei regimi di autorizzazione non sarebbe proporzionato”
.

L’art. 9, dunque, impone agli Stati membri di individuare e recensire, uno ad uno, i regimi di autorizzazione e di valutare, caso per caso, quelli che possono essere mantenuti, quelli che devono essere modificati e quelli che devono essere soppressi poiché discriminatori tout court, non giustificati da un motivo imperativo di interesse generale (c.d. requisito di necessità) e contrari al principio di proporzionalità.

Ne deriva che il principio di base in materia è quello secondo il quale qualsiasi regime di autorizzazione si configura come un'eccezione e può, quindi, essere giustificato unicamente nella misura in cui un controllo ex post dovesse risultare inefficace e tardivo. Peraltro, la Direttiva prende di mira i numerosi regimi di autorizzazione vigenti negli Stati membri non tanto per smantellarli sic et simpliciter, quanto per esaminarne la reale necessità ed alleviarne le modalità di funzionamento
.
Quanto poi al profilo dei "requisiti", come già evidenziato, uno dei tratti che caratterizzano la Direttiva consiste nel consolidare la giurisprudenza della Corte di giustizia in materia di libertà di stabilimento. E’ proprio in tale prospettiva che va inquadrata la presenza di una doppia lista di requisiti nel suo dispositivo: una prima lista “nera”
 di requisiti che non possono essere richiesti come condizioni di rilascio dell’autorizzazione (art.14), nonché una seconda lista “grigia”
 di requisiti (art.15) che possono essere richiesti solo a certe condizioni e, precisamente, il cui vaglio dovrà fondarsi sui tre criteri cumulativi della non discriminazione, della necessità e della proporzionalità
.

La differenza ontologica tra le due liste di requisiti relative allo stabilimento risiede nel fatto che la prima contiene dei criteri, discriminatori e non, che la giurisprudenza della Corte ha già ritenuto inammissibili ai sensi dell’art. 43 TCE, mentre la seconda è costituita da ostacoli la cui conformità con tale disposizione, al momento dell’adozione del testo, non poteva essere né affermata né esclusa in maniera categorica sul  piano generale.

Ad esempio, tra i requisiti che in nessun caso possono essere richiesti per subordinare l’accesso a un’attività di servizi o il suo esercizio, rientrano l'imposizione di condizioni discriminatorie ovvero di limiti alla libertà del prestatore di scegliere a che titolo stabilirsi.
In definitiva, non può sfuggire all'occhio dell'esperto come alcune prescrizioni contenute nel Capo III della Direttiva rivestano particolare importanza soprattutto per i soggetti che siano già stabiliti nello Stato membro in causa (che intendano cioè accedere e svolgere un’attività di servizi nel proprio Stato d’origine) e che, quindi, non esercitano il diritto di stabilimento ai sensi dell’art. 49 TFUE, ma ricadono in situazioni puramente interne
. Le norme del Capo III sono, infatti, redatte in maniera tale da applicarsi a chiunque intenda accedere o esercitare un’attività di servizi, sicché anche soggetti che intendano accedere o esercitare nel proprio Stato di provenienza un’attività di servizi che sia subordinata ad un regime di autorizzazione possono avvalersi della Direttiva per sostenere che il regime di autorizzazione nel suo insieme, ovvero i requisiti previsti, non sono giustificati da un motivo imperativo di interesse generale ovvero sono sproporzionati
. 

Sul terreno del regime delle autorizzazioni, la Direttiva compie, quindi, uno sforzo nella direzione dell’armonizzazione delle legislazioni nazionali e proprio in ragione della portata generale delle sue norme in materia di diritto di stabilimento può affermarsi che essa ha ottenuto un effetto di “forte liberalizzazione nel settore dei servizi”
.
4. Campo di applicazione ed effetto della clausola relativa alla libera prestazione di servizi transfrontalieri

Lo sforzo di armonizzazione che segna il settore della libertà di stabilimento non è stato, invece, compiuto con riguardo al settore della libera prestazione dei servizi. 
Gli articoli della Direttiva concernenti la libera prestazione di servizi non hanno per loro stessa natura portata generale, ma si riferiscono soltanto a situazioni transfrontaliere in cui il prestatore o il destinatario sono stabiliti in uno Stato membro diverso da quello della prestazione. Da tali norme, quindi, non discende un effetto di liberalizzazione del settore dei servizi in generale, ma solo con riguardo alle situazioni che implicano un movimento del prestatore o del destinatario del servizio.
L’attenzione va richiamata in particolare sull’art.16, parr.1 e 3, che costituisce una norma chiave nell’economia dell’intera Direttiva servizi.
Nonostante il principio della libera prestazione sia già sancito nel TCE, l’articolo in parola non si limita a riaffermare l’obbligo per lo Stato membro di destinazione di rispettare, assicurare e non ostacolare l’accesso a un’attività di servizi sul proprio territorio, nonché il suo esercizio nei confronti dei prestatori stabiliti in un altro Stato membro. Esso aggiunge che gli Stati membri non possono subordinare l’accesso a un’attività di servizi o il suo esercizio sul proprio territorio a requisiti restrittivi se non per ragioni di ordine pubblico, di pubblica sicurezza, di sanità pubblica o di tutela dell’ambiente (c.d. principio di necessità), sempre nel rispetto degli altri due principi di non discriminazione e proporzionalità.

Sul punto, merita di essere segnalata la significativa diversità della modulazione del  principio di necessità (per come sopra riportato), tra limiti alla libertà di stabilimento e limiti alla libera prestazione dei servizi.

Nel primo caso
, la necessità si configura in relazione ad un motivo imperativo di interesse generale, la cui nozione, esemplificata al summenzionato considerando 40, è più o meno corrispondente a quella, assai lata, di “interesse pubblico” del nostro ordinamento. Nel caso dell’art. 16, invece, la necessità è collegata in modo assai più stringente alle quattro ragioni sopra indicate, espressamente elencate e in grado di giustificare al libero prestatore il rispetto di norme dello Stato membro della prestazione.

In buona sostanza, la nozione di “necessità” è più ampia nell’ambito della libertà di stabilimento e più ristretta nel contesto della libera prestazione dei servizi. Ne deriva una differenziata tutela: è, in effetti, evidente che, mentre si procede più incisivamente nella liberalizzazione con riguardo alla libera prestazione, nell’attuazione del diritto di stabilimento sono più numerose le misure basate su interessi pubblici che possono giustificare una deroga, non essendo, in quest’ultima fattispecie, i “motivi imperativi di interesse generale” contenuti in un numero chiuso.

La Direttiva 2006/123/CE, dunque, appare ridurre sensibilmente lo spazio sinora concesso agli Stati membri dalla giurisprudenza della Corte per legittimamente ostacolare o restringere la libera circolazione dei servizi.
Proseguendo l’analisi delle disposizioni di cui all’art.16, si rinviene però un punto di contatto con la disciplina sulla libertà di stabilimento, nella misura in cui il par. 2  fornisce un’elencazione di requisiti vietati
, che la Corte di giustizia ha peraltro già giudicato incompatibili con la libera prestazione dei servizi
.

L’enumerazione degli ostacoli indicati all’art.16, par.2, è, infatti, da considerarsi una vera e propria lista “nera” alla stregua di quella di cui all’art.14 per il diritto di stabilimento, anche se, a differenza di quest’ultima (nonché di quella di cui all’art.15), che ha carattere esaustivo, essa è meramente esemplificativa.
5. La pronuncia della Corte

Detto ciò relativamente alle norme europee in materia di libertà di stabilimento e di libera prestazione dei servizi contenute nella “Direttiva Servizi”, esaminiamo più dettagliatamente quali questioni la Corte ha dovuto affrontare per rispondere ai quesiti posti dal Giudice nazionale.
La prima ha riguardato l’art. 51, par. 1, TFUE, e cioè se lo stesso possa essere interpretato, come ritenuto dalle Amministrazioni statali, nel senso che le attività di attestazione svolte dalle SOA partecipano all’esercizio dei pubblici poteri, nel qual caso non sarebbero applicabili le norme europee in materia di diritto di stabilimento.
La seconda questione attiene agli articoli 49 e 56 TFUE, nonché ai principi fondamentali stabiliti nella Direttiva 2006/123: il Giudice europeo ha dovuto stabilire se tali norme debbano essere interpretate nel senso che esse ostano ad una legislazione nazionale che imponga alle SOA di avere la loro sede legale nel territorio nazionale.

A) Venendo alla prima questione, si osserva che la Corte non ha potuto che prendere atto della giurisprudenza europea già formatasi sull’argomento.
In realtà, già con la sentenza SOA Nazionale Costruttori
  la Corte, decidendo su questione analoga, aveva stabilito che le SOA sono imprese a scopo di lucro che esercitano le loro attività in condizioni di concorrenza e non dispongono di alcun potere decisionale connesso all’esercizio di poteri pubblici. In particolare, le attività delle SOA non sono esercitate sulla base di una “autonomia decisionale propria dell’esercizio di prerogative dei pubblici poteri, dato che siffatta verifica è definita in tutti i suoi aspetti dal quadro normativo nazionale”. Né ha rilievo che tale verifica sia eseguita sotto una vigilanza statale diretta, in quanto la funzione di agevolare il compito delle autorità aggiudicatrici nel settore degli appalti pubblici di lavori ha il solo scopo di consentire a queste ultime di assolvere la propria missione conoscendo in maniera precisa e circostanziata la capacità sia tecnica che finanziaria degli offerenti. Di conseguenza - aveva concluso il Giudice europeo - le attività di attestazione delle SOA non configurano una partecipazione diretta e specifica all’esercizio di pubblici poteri. 

Tale precedente giurisprudenziale è stato condiviso dalla Corte con la sentenza in commento, non risultando nel frattempo variazioni alla natura delle attività esercitate dalle SOA. Pertanto, la risposta alla prima questione è stata nel senso che l’art. 51, par. 1, TFUE preveda un’eccezione al diritto di stabilimento che non si applica alle attività di attestazione esercitate dalle Società aventi la qualità di organismi di attestazione.

B) La soluzione della seconda questione ha richiesto alla Corte di trattare più da vicino principi fondamentali contenuti sia nel TFUE che nella Direttiva 2006/123.

Infatti, il Giudice europeo ha, in primo luogo, sottolineato come la norma nazionale in questione, nell’imporre alle SOA di avere la loro sede legale nel territorio nazionale, appaia in contrasto con la previsione dell’art. 14 della Direttiva sopra richiamata, che stabilisce i requisiti ai quali agli Stati membri dell’Unione è vietato subordinare l’accesso ad un’attività di servizi.  In realtà, l’obbligo stabilito dalla legge nazionale oggetto dell’esame della Corte
 è fondato direttamente sull’ubicazione della sede legale del prestatore, con ciò contravvenendo con evidenza al divieto stabilito dall’art. 14, punto 1, nella misura in cui impone una restrizione discriminatoria e, conseguentemente, limita la libertà del prestatore di servizi di scegliere dove stabilirsi (e a che titolo, principale o secondario), in particolare obbligandolo ad avere il suo stabilimento principale nel territorio nazionale in violazione del punto 3 del medesimo articolo.

Nel corso del giudizio avanti alla Corte di Giustizia, la Repubblica italiana aveva sostenuto la compatibilità della previsione della norma nazionale, ritenendola  giustificata dalla necessità di garantire l’efficacia del controllo esercitato dalle amministrazioni pubbliche sulle attività delle SOA e, quindi, da motivi imperativi, tra i quali la garanzia dell’assenza di interessi commerciali o finanziari che possano determinare comportamenti non imparziali o discriminatori da parte delle SOA, idonei a giustificare una restrizione alle libertà fondamentali perché ascrivibili alla tutela dei destinatari dei servizi. 
Per il Giudice europeo è stato tuttavia agevole replicare all’osservazione richiamando la formulazione del citato art. 14  della Direttiva e l’impianto sistematico della stessa.

Infatti, da una parte, il titolo della suddetta disposizione stabilisce che i requisiti elencati ai punti da 1 a 8 sono “vietati” e l’articolo stesso "non contiene alcun elemento atto a indicare che gli Stati membri dispongano della facoltà di giustificare il mantenimento di tali requisiti nelle loro normative nazionali"
; dall’altra, il sistema delineato nella Direttiva 2006/123 si fonda, riguardo alla libertà di stabilimento, su una distinzione netta fra i requisiti vietati, indicati nell’art. 14 della Direttiva, e quelli soggetti a valutazione di cui al successivo 15. Orbene, secondo la Corte, mentre i requisiti indicati in quest’ultima disposizione possono essere previsti dalle legislazioni nazionali purché siano conformi alle condizioni di non discriminazione, di necessità e di proporzionalità oppure - con specifico riferimento alla libera circolazione dei servizi
 - siano giustificati da motivi di ordine pubblico, di pubblica sicurezza, di sanità pubblica o di tutela dell’ambiente, una tale possibilità non è prevista e, quindi, è esclusa per i requisiti “vietati” dall’art. 14.
6. Conclusioni
La decisione annotata si caratterizza, dunque, per aver ribadito un’interpretazione restrittiva del concetto di “esercizio di pubblici poteri”, chiarendo come l’esercizio dei pubblici poteri che può permettere deroghe al diritto di stabilimento è tale non in virtù della mera attribuzione di competenze pubbliche, bensì delle modalità di esercizio delle stesse stabilite dalla normativa e che devono essere caratterizzate dal contenuto autoritativo del potere, proprio della pubblica amministrazione.
Tale orientamento è stato più di recente ribadito con riferimento alle attività dei notai (nello specifico, quelli lettoni)
. Il Giudice europeo, in questa occasione, ha stabilito che l’attività di autenticazione affidata ai notai non comporta per se stessa una partecipazione diretta e specifica all’esercizio dei pubblici poteri ai sensi dell’art. 51, par. 1, TFUE. 
In particolare, la Corte ha chiarito come l’esercizio di pubblici poteri non debba essere rinvenuto nelle sole attribuzioni di cui dispongono i soggetti cui vengono conferite, bensì “all’insieme delle funzioni da essi esercitate, compresi i poteri legati alla salvaguardia della sicurezza e all’esercizio di funzioni di polizia, assieme, all’occorrenza, a poteri d’indagine, di coercizione o di sanzione”
. 

 La sentenza in commento, infine, si contraddistingue anche, e forse soprattutto, laddove evidenzia l’esistenza,  all’interno della legislazione europea, di “supernorme”, che, a dispetto della loro natura secondaria, sono destinate a prevalere sempre e comunque sulle disposizioni nazionali in quanto implementazione di diritti sovranazionali fondamentali e, in quanto tali, non derogabili. 

Una realtà, questa, che gli Stati membri non potranno ignorare nel prosieguo del cammino verso l’integrazione europea.
� Cfr. Fonderico G., Il commento, (Commissione Europea-Direzione generale del Mercato interno e servizi, novembre 2007 “Manuale per l’attuazione della direttiva servizi”),  in Gior. dir. amm., 2008, 8, pp.921-928.


� Sugli obbiettivi che si prefigge la Direttiva 2006/123 CE, cfr. Cassese S., La nuova costituzione economica, 2a ed., Bari,  Laterza, 2012.


�  V. artt. 43-48 TCE, ora trasposti negli artt. 49-55 TFUE.


�  V. artt. 49-55 TCE, ora trasposti negli artt. 56-62 TFUE.


�  Così il considerando n.6 della Direttiva.


� L’art.4, par.1, n.1 della Direttiva stabilisce che per servizio deve intendersi “qualsiasi attività economica non salariata di cui all'articolo 50 del TCE fornita normalmente dietro retribuzione". L'art. 50 del Trattato specifica che i servizi comprendono "in particolare, le attività di carattere industriale, commerciale, artigiane e delle libere professioni". Si tratta di un elenco non esaustivo, tanto che la giurisprudenza comunitaria ha riconosciuto natura di servizi anche, per esempio, alle attività turistiche, finanziarie e sportive: v., ex multis, Corte giust., 26 febbraio 1991, causa C-189/89; 14 luglio 1976, causa C-13/76. 


� Tra cui i SIG, i servizi finanziari, le attività di azzardo e le attività connesse con l’esercizio di pubblici poteri (v. art.2, par.2 della Direttiva).


�  Così statuisce l’art.1, par.1, della Direttiva. 


�  Cfr. Corte giust., 20 febbraio 2001, causa C-205/99, Analir:“i regimi di autorizzazione possono essere mantenuti solo se non sono discriminatori, se sono giustificati da un motivo imperativo di interesse generale e se sono proporzionati”. Con riferimento ad un contenzioso che di recente ha visto coinvolto il nostro Paese, la Corte con la sentenza 12 dicembre 2013, causa C-523/12, ha ribadito che la libera prestazione dei servizi prevista dall’articolo 56 TFUE prescrive, tra l’altro, la soppressione di qualsiasi restrizione, anche qualora si applichi indistintamente ai prestatori nazionali e a quelli degli altri Stati membri, tale da vietare, ostacolare o anche solo rendere meno attraenti le attività del prestatore stabilito in un altro Stato membro nel quale fornisce legittimamente servizi analoghi. Una restrizione della libera prestazione dei servizi può essere ammessa solo se persegue uno scopo legittimo compatibile con il Trattato ed è giustificata da ragioni imperative di interesse generale, sempreché, in tal caso, essa sia idonea a garantire la realizzazione dell’obiettivo perseguito e non vada oltre quanto è necessario per raggiungerlo.


� Cfr. Rentrop T., The services directive:what is actually new?, in Eipascope, Mastricht, The European institute of public administration, 2007, 2, pp.17-20.


� Relativamente al rapporto tra la direttiva servizi e la giurisprudenza della Corte, cfr. Barnard C., Unravelling the services directive, in Common market law review, 2008, 45, pp. 323-394.


�  Così l'art.4, par.1, n. 6.


� Ibidem.


� Così l'art.9, par.3. 


� Sull’argomento cfr. Nitti D., Autorizzazioni e limiti alla prestazione di servizi nel mercato interno: i motivi di interesse generale, in Contratto e Impresa/ Europa, 2007, vol.12, fasc.2.


� V., ex multis, Corte giust., 14 ottobre 2004, causa C-36/02, Omega e 18 giugno 1998, causa C-266/96, Corsica Ferries. Sulla tutela della salute come motivo di interesse generale, cfr. invece Corte giust., 26 settembre 2013, causa C-539/2011, Ottica New Line; 5 dicembre 2013, cause C-159/12 e C-161/12. Sulla tutela dei consumatori contro gli eccessi della pubblicità commerciale, v. invece Corte giust., 18 luglio 2013, causa C�234/12.


�  Così l'art.9, par.1, lett.c, della Direttiva.


� Commissione europea, Manuale per l'attuazione della Direttiva Servizi, in http://ec. europa.eu/internal_market/services/services-dir/index_en.htm, pag. 34. 


� D’Acunto S., Direttiva Servizi(2006/123/CE): genesi, obiettivi e contenuto,  Milano, Giuffrè, 2009.


� L’art.14 contempla una lista generale di otto tipologie di restrizioni vietate iuris et de iure: 1) i requisiti discriminatori, 2) il divieto di avere stabilimenti in più di uno Stato membro, 3) i limiti alla libertà del prestatore di scegliere tra essere stabilito a titolo principale o secondario, o i limiti alla libertà di utilizzare la tipologia preferita di stabilimento secondario, 4) le condizioni di reciprocità con lo Stato membro nel quale il prestatore dispone già di uno stabilimento (con l’eccezione di quelle contemplate in atti comunitari in materia di energia), 5) l’applicazione caso per caso di un “test economico”, 6) l’intervento diretto o indiretto di operatori concorrenti, 7) l’obbligo di costituire o di partecipare a una garanzia finanziaria o di sottoscrivere un’assicurazione presso un prestatore o un organismo stabilito sullo stesso territorio nazionale, 8) l’obbligo di essere stato già iscritto per un determinato periodo nei registri dello Stato membro di stabilimento o di avervi precedentemente prestato l’attività.


� Quanto alla lista “grigia” dei requisiti da valutare senza soppressione automatica o immediata, essa ricomprende, ex art. 15, otto tipologie di requisiti non discriminatori: a) restrizioni quantitative o territoriali fissate in funzione della popolazione o di una distanza geografica minima tra prestatori; b) le forme giuridiche obbligatorie; c) gli obblighi relativi alla detenzione del capitale di una società; d) i requisiti (salvo quelli previsti dalle direttive CE e in particolare dalla direttiva n. 2005/36), che riservano l’accesso all’attività di servizi in questione a dei prestatori determinati in ragione della natura specifica dell’attività; e) il divieto di disporre di più stabilimenti sul territorio dello stesso Stato membro; f) i requisiti che impongono un numero minimo di dipendenti; g) le tariffe obbligatorie minime e/o massime che il prestatore deve rispettare; h) l’obbligo per il prestatore di fornire altri servizi specifici congiuntamente al suo servizio.


� Cfr. Colavitti G., La direttiva Bolkestein e la liberalizzazione dei servizi professionali, in Rass. for., n.3/2009.


� Per quanto riguarda, invece, i prestatori che intendono stabilirsi in uno Stato membro diverso dal proprio, esercitando così la libertà prevista dall’art.49 TFUE, il valore aggiunto delle prescrizioni della Direttiva consiste, in effetti, soltanto nell’avere tradotto in norme scritte principi che, proprio per essersi affermati nel tempo attraverso singole pronunce della Corte, difettavano di conoscibilità e di sistematicità.


� V., ex multis, Corte giust., 13 febbraio 2014, causa C-367/12.


� Così Daniele L., Diritto del mercato unico europeo: cittadinanza, libertà di circolazione, concorrenza, aiuti di stato, 2a ed., Milano, 2012, XXIII.





� V. art.9, comma 1, lett.b), della Direttiva.


� Ai sensi dell’art.16, par.2, gli Stati membri non possono restringere la libera circolazione dei servizi forniti da un prestatore stabilito in un altro Stato membro, in particolare, imponendo i seguenti requisiti: a) l’obbligo per il prestatore di essere stabilito sul territorio dello Stato di destinazione; b) l’obbligo per il prestatore di ottenere un’autorizzazione dalle autorità competenti di tale Stato di destinazione; c) il divieto imposto al prestatore di dotarsi sul territorio del paese di fornitura di un determinato tipo o forma di infrastruttura; d) l’applicazione di un regime contrattuale particolare tra il prestatore e il destinatario che impedisca o limiti la prestazione di servizi a titolo indipendente; e) l’obbligo per il prestatore di disporre di un documento di identità specifico per l’esercizio di un’attività di servizi, rilasciato dalle autorità competenti dello Stato di destinazione; f) i requisiti, ad eccezione di quelli in materia di salute e di sicurezza sul posto di lavoro, relativi all’uso di attrezzature e di materiali che costituiscono parte integrante della prestazione del servizio; g) le restrizioni alla libera circolazione dei servizi di cui all’art.19 (si tratta dei provvedimenti che limitano la possibilità e le aspirazioni crescenti dei destinatari di servizi a ricorrere ai servizi erogati da prestatori stabiliti in un altro Stato membro e che rappresentano il complemento delle restrizioni dirette ai danni del prestatore).


� V., ex multis, Corte giust., 7 febbraio 2002, causa C-279/00; 13 febbraio 2003, causa C-131/01; 30 novembre 1995, causa C-54/94, Gebhard; 5 giugno 1997, causa C-398/95; 9 marzo 2000, causa C-355/98; 22 gennaio 2002, causa C-390/99, Canal Satélite.





�  Corte giust., 12 dicembre 2013, causa C-327/12.


� Ovvero l'art. 64, comma 1, DPR n. 207/2010.


� Così il punto 30 della sentenza in commento.


�  V. l’articolo 16, paragrafo 3, della Direttiva richiamato ai punti 34 e 35 della sentenza in commento: "[I]noltre, in merito alla libera circolazione dei servizi, l’articolo 16, paragrafo 3, della direttiva 2006/123 prevede che lo Stato membro in cui il prestatore si reca per fornire i suoi servizi possa imporre requisiti relativi alla prestazione dell’attività di servizi, qualora detti requisiti siano giustificati da motivi di ordine pubblico, di pubblica sicurezza, di sanità pubblica o di tutela dell’ambiente ed in conformità al paragrafo 1 di tale articolo"…"[O]rbene, una tale possibilità non è prevista per i requisiti «vietati» elencati all’articolo 14 della direttiva 2006/123".


�  V. Corte giust., 10 settembre 2015, causa C-151/14.


�  In questi termini si è espressa  la Corte richiamando la decisione Colegio de Oficiales de la Marina Mercante Española con riferimento ai capitani ed ai comandanti in seconda di navi mercantili battenti bandiera spagnola (30 settembre 2003, causa C-405/01).






